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Zu diesem Heft

Diese Ausgabe von GWP enthilt vier Fachaufsitze, die ,,Analyse* mit dem doppelten Um-
fang eines Fachaufsatzes, zwei ,,Aktuelle Informationen®, einen groflen Text zur ,,.Didakti-
schen Praxis®, einen Beitrag zur ,,Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts und eine
,,Dokumentation kontroverser Positionen®, dazu vorweg den ,,.Brennpunkt* und ,hinten im
Heft Rezensionen fachdidaktischer Neuerscheinungen. Insgesamt rund ein Dutzend Beitrige
auf 126 Seiten. Die Texte sollen aktuell, fundiert und verstindlich tiber wichtige Themen
aus ,,Gesellschaft, Wirtschaft, Politik* informieren. Sie wurden von den Herausgebern aus
dem verfiigbaren Material ausgewihlt, und zwar in dem ebenso umstindlichen wie unver-
zichtbaren Verfahren, bei dem jeder Herausgeber jeden Text sieht und die endgiiltige Ent-
scheidung anhand der Einzelvoten ,,im Plenum®, der vierteljahrlichen Herausgebersitzung
fallt.

Wir hoffen, in Ihrem Sinn entschieden zu haben. Sehen Sie selbst:

Der PISA-Frust der Lehrer, die ihre Rolle als Priigelknaben ablehnen, gab den Anlass,
die rheinland-pfilzische Bildungsministerin Doris Ahnen, um einen ,,Brennpunkt“-Beitrag
(S. 5) zu bitten. ,,Die Lehrer als Betroffene, weil meist Gescholtene, werden die Conclusio
der Ministerin gern vernehmen: ,.Der gesellschaftliche Stellenwert von Bildung und von
padagogischer Arbeit muss auf Dauer hoher angesiedelt werden als dies in der Vergangen-
heit — aulerhalb von Sonntagsreden — oft der Fall war.*

Der ,,gesellschaftliche Stellenwert von Bildung* kann auch beschworen werden, wenn
es um das Zusammenleben von Zuwanderern und Deutschen geht. Harald Lofink ,,doku-
mentiert kontroverse* Positionen (S. 79), die um die Begriffe ,,Leitkultur® und Multikultur*,
um ,,Toleranz®, ,,Patriotismus‘ und ,,Integrationsbereitschaft* gelagert sind. Schule ist den
Problemen in ganz besonderem Male ausgesetzt, umso wichtiger die Migrations-Thematik
fiir diese Zeitschrift (neun Beitriige in 16 Ausgaben ab 2001).

Ahnliches Gewicht hat die EU-Thematik. In einem miihsamen Lernprozess erfahren die
Biirger der Nationalstaaten die faktische Bedeutung einer iibernationalen Kompetenz. Sie ist
hinsichtlich der ,,groen* Wirtschafts- und Wihrungspolitik noch fassbar, wenn auch ab-
strakt. Aber die Einwirkung der EU auf die Kommunalpolitik, insbesondere im Bereich der
Daseinsvorsorge, ist sehr konkret und bedngstigend. Heinrich Pehle restimiert in seinem
Fachaufsatz (S. 9) die aktuelle Situation der kommunalen Selbstverwaltung im européischen
,,Mehrebenensystem*.

Die USA-Wahlen sind vorbei, George W. Bush ist neuer alter Prisident der Vereinigten
Staaten. In einer duBerst dichten ,,aktuellen Information* (S. 55) liefert Petra Zimmermann-
Steinhart neben den Wahlergebnissen eine analytische Betrachtung des Wahlkampfes, sei-
ner Themen und Strategien und der Griinde fiir den Wahlausgang.

In Verbindung mit den ,,Zukunftsperspektiven®, die Zimmermann-Steinhart auch hin-
sichtlich der amerikanischen AuBenpolitik anspricht, ldsst sich der didaktische Beitrag
von Ingo Juchler (S. 91) nicht ohne Beklemmung lesen. Anhand eines klassischen Textes
(Thukydides, Der peleponnesische Krieg) stellt Juchler die Frage, ob denn in den interna-
tionalen Beziehungen die Macht heute ihre Grenzen im Recht findet, wie das vor rund
zweieinhalbtausend Jahren eben nicht der Fall war. Der Text ist ein didaktisches Experi-
ment: Gibt es Vergleichspunkte zwischen Bushs Amerika und dem selbstherrlichen
Athen?
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4 Zu diesem Heft

Das Heft hat im politischen Teil einen uniibersehbaren Schwerpunkt — Parteien. In ver-
schiedenen Textsorten kommen wichtige Aspekte des Parteiensystems und des Parlaments
zur Darstellung:

In der groBen Analyse (S. 101) verfolgt Frank Decker — unter dem Focus der ,,Krise*
die Entwicklung des deutschen Parteiensystems seit den 80er Jahren. Die sich verindernden
gesellschaftlichen Rahmenbedingungen, der Einfluss der Medien, neue Konzepte. Der Text
bietet sich an, didaktische Leitfragen daraus zu entwickeln.

Zum Beispiel die nach dem Demokratieverstindnis der Bundestagsparteien: Bis auf die
PDS hatten alle Bundestagsfraktionen im Jahr 2002 die Novellierung des Parteiengesetzes
mitgetragen. Das neue Gesetz legte mit dem sog. ,,Drei-Linder-Quorum‘ die Latte fiir den
Erhalt staatlicher Zuschiisse fiir die Parteien so hoch, dass die Chancen finanziell unterstiitzt
zu werden, fiir kleinere, insbesondere aber neu startende Parteien minimiert wurden. Hein-
rich Pehle erldutert in der ,,Aktuellen Information* (S. 65) das BVerf.G-Urteil vom 26.10.
2004, das das ,,Drei-Linder-Quorum* fiir nicht mit dem Grundgesetz vereinbar erklirte.

Waren in jenem Fall die groBen Parteien sich einig gewesen, die Kleineren klein zu
halten, so stritten bei einer anderen Frage die GroBen untereinander, und wieder hatte das
BVerf.G zu entscheiden: Nach dem Stimmenergebnis der Bundestagswahl 2002 drohte im
Vermittlungsausschuss des Deutschen Bundestages auf der Bundestagsbank ein Patt zwi-
schen Koalition und Opposition. Zur gleichen Zeit stand es auch auf der Bundesratsbank
8:8. Dieses totale Patt hitte die Entscheidungsprozesse im Ausschuss entscheidend blockie-
ren konnen. Die Fraktionen von SPD und Biindnis 90/Griine setzten deshalb mit ihrer Bun-
destagsmehrheit eine Anderung des bis dahin giiltigen Besetzungsverfahrens durch und ge-
langten so zu der gewiinschten Stimmenmehrheit im Ausschuss. Heiner Adamski zeigt in der
Rubrik ,,Rechtsprechung kommentiert” (S. 69), wie das von der CDU/CSU-Fraktion dage-
gen angestrengte Verfahren vor dem BVerf.G ausging.

Die deutschen Parlamente sind seit der deutschen Vereinigung immer weiblicher ge-
worden. Bundestag und Linderparlamente weisen einen steigenden Frauenanteil auf, die
Chancen der Frauen, ihren Parlamentssitz bei den kiinftigen Wahlen zu behalten, steigen,
und politisch-parlamentarische Fiithrungspositionen sind lidngst keine Minnerbastion mehr.
Michael Edinger und Claudia Holfert vermitteln in ihrem Fachaufsatz (S. 29) Ergebnisse ei-
nes grof} angelegten Forschungsprogramms. Ein Analyseraster fiir die in den Jahren 2005
und 2006 anstehenden Wahlen.

Zur Wirtschaft: Die Banken stehen im Blickpunkt des — nicht gerade freundlichen — In-
teresses der Offentlichkeit, nachdem Deutsche Bank-Chef Ackermann erklirt hat, wie er die
Rentabilitit seines Instituts verbessern wolle — durch die Streichung von Stellen. Der Auf-
satz von Arnold Picot und Rahild Neuburger (S. 41) iiber bestimmte strategische MaBnah-
men der Banken angesichts von Verinderungen im Markt und des sich verstirkenden Ein-
flusses der TuK-Techniken beschrinkt sich auf die betriebswirtschaftliche Seite und lédsst die
Rolle der Banken im wirtschaftspolitischen Geschehen auflen vor. Auf diese Weise erhilt
der Leser einen klar strukturierten Grundriss vom Banken-Marketing.

Public Private Partnership (PPP) bedeutet die , befristete Ubertragung einer 6ffentlichen
Aufgabe durch die Offentliche Hand auf Privatunternehmen ..., so formuliert es Horst
Mehrlinder, Staatssekretdr im Wirtschaftsministerium Baden-Wiirttemberg, in seinem Fach-
aufsatz zum Thema (S. 21). Der Text gibt eine Ubersicht iiber Ziele, Erfahrungen und Per-
spektiven der Anwendung von PPP, eines Instruments, das helfen soll, 6ffentliche Aufgaben
zu erfiillen, auch wenn die Offentliche Hand selber iiber die Mittel dazu nicht verfiigt. Die-
ses sehr lebensnahe Thema wird uns so bald nicht loslassen.

Die Herausgeber



Brennpunkt

PISA als Chance begreifen und nutzen

Doris Ahnen

Internationale Schulleistungsstudien wie PISA oder IGLU, aber auch andere insbe-
sondere von der OECD erstellte Vergleichsstudien — sei es nun zum Finanzeinsatz
und den Rahmenbedingungen von Bildung in verschiedenen Staaten oder zur Si-
tuation der Beschiftigten in den Bildungssystemen — sind fiir die politische Planung
wichtig, ja eigentlich unverzichtbar. Sie identifizieren Bereiche, die optimiert wer-
den miissen und konnen, schirfen den Blick fiir Defizite und Stirken und eréffnen
durch den Vergleich verschiedener Bildungssysteme auch neue Perspektiven. Mit
dem so genannten Konstanzer Beschluss der Kultusministerkonferenz von 1997 hat
die Bildungspolitik — damals von der Offentlichkeit noch kaum wahrgenommen
und von ,,Insidern* des Bildungssystems kritisch bedugt — einen Paradigmenwech-
sel eingeleitet.

Die Qualitit schulischer Arbeit sollte stirker in den Mittelpunkt geriickt wer-
den, und qualititssichernde Mainahmen sollten auf empirischen Analysen aufbau-
en konnen. PISA ist also nicht vom Himmel gefallen oder gar irgendwie iiber die
Kultusminister gekommen; PISA war gewollt. Manch einer mag sich unter politi-
scher Opportunititserwéigungen fragen: Wussten sie, was sie taten? Jahrzehntelang
hatte die Bundesrepublik Deutschland eine — vorsichtig ausgedriickt — gewisse Zu-
riickhaltung geiibt. Erste Hinweise, dass schon damals ldngst nicht alles in Ordnung
war, begleitet von der These, die Leistungen des Schulsystems seien kaum messbar,
und unterstiitzt durch die Tatsache, dass die empirische Bildungsforschung in
Deutschland eher ein Schattendasein fiihrte, ermoglichten diese Abstinenz. Erst die
zunehmende Globalisierung, die groflere Bedeutung von Bildung — auch unter 6ko-
nomischen Aspekten — und die spiirbaren Grenzen der ,,Inputsteuerung* haben eine
neue Entscheidung befordert. Positiv auf die Entscheidungsfindung ausgewirkt hat
sich auch der Wettbewerb der Lander im Foderalismus.

Nach der ersten Studie machte das Wort PISA-Schock die Runde. PISA 2000
hat ohne Zweifel Ergebnisse zu Tage gefordert, die fiir alle am Bildungssystem
Beteiligten in Deutschland schmerzlich waren; vor allem die groBe Gruppe
schwichster Schiilerinnen und Schiiler und der enge Zusammenhang zwischen so-
zialer Herkunft und Bildungsbeteiligung und Bildungserfolg sind erschreckend.
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6 Doris Ahnen

PISA ist also nachhaltige Aufforderung zum Handeln. Und: Auch wenn bei
weitem nicht alles neu ist, was an Konsequenzen gefordert wurde und wird, so sind
die PISA-Ergebnisse dennoch eine Chance, manche Forderung umzusetzen, die in
der Vergangenheit ungehort verhallte. Beispiele dafiir, dass diese Chance insbeson-
dere in der Folge von PISA 2000 genutzt wurde, sind:

— Die Bereitschaft, in Bildung zu investieren, ist insgesamt gestiegen;

— Die Aufmerksamkeit fiir die Bedeutung und die Foérderung frither Bildungspro-
zesse ist gewachsen;

— Die individuelle Forderung, d.h. die Schiilerinnen und Schiiler in den Mittel-
punkt stellen, und der Umgang mit Heterogenitit sind zu Anforderungen an ei-
nem modernen Unterricht geworden;

— Die Bemiihungen, sozial Benachteiligten und insbesondere Kindern mit Migra-
tionshintergrund stirker zu unterstiitzen, wurden ebenso intensiviert wie die dif-
ferenzierte Forderung unterschiedlicher Begabungen;

— Das Erfolg versprechende und in einzelnen Bundeslindern — wie Rheinland-
Pfalz — bereits vor PISA forcierte Modell der Ganztagsschule wurde bundes-
weit verbreitet;

— Und vor allem: Der international bewéhrte Dreiklang ,,mehr Selbststindigkeit
fiir die einzelne Schule bei gleichzeitig bundesweit verbindlichen Standards
und regelmiBiger Evaluation® ist heute Leitlinie der Bildungspolitik und hat die
politische und administrative Steuerung verindert.

All das sind nachhaltige Verdnderungen und Umsteuerungen, die rund 40.000
Schulen, iiber 9,5 Millionen Schiilerinnen und Schiiler und knapp 680.000 Lehr-
krifte und selbstverstdndlich auch Bildungspolitik und Bildungsadministration be-
treffen. Viele Beteiligte sind auf dem Weg, wissend, dass dieser Veridnderungspro-
zess ldngere Zeit in Anspruch nimmt.

Wihrend die oben genannten MaBnahmen zwischenzeitlich weitgehend un-
strittig sind — auch keine Selbstverstindlichkeit, wenn man beispielsweise an die
jahrzehntelang ideologisch gefiihrte Debatte um die Ganztagsschulen oder den
Ausbau der Kindertagesstitten denkt — kommt es in anderen Fragen immer wieder
zu Kontroversen. Alte Vorurteile werden gepflegt, Studien selektiv zitiert oder ar-
gumentativ durch andere ersetzt, und jeder sucht sich aus, was ihm genehm ist.
PISA ist aber ebenso wenig wie andere Vergleichsstudien ein ,,Rezeptbuch®. PISA
kann dazu beitragen, die Rationalitit politischen Handelns zu erhohen, PISA kann
aber politische Entscheidungen nicht ersetzen. Und PISA ist eine wichtige Infor-
mation, aber andere Herausforderungen miissen ebenso mitbedacht werden. So
spielen z.B. bei schulstrukturellen Entscheidungen die Erreichbarkeit des Bildungs-
angebots und die demografische Entwicklung eine wichtige Rolle.

Ein weiteres Problem kommt hinzu: Fiir die fiir die Bildung Verantwortlichen
ist es nahezu unmoglich geworden, Studien kritisch zu hinterfragen und offen auf
den Zeitbedarf fiir die Umsetzung von Reformen und deren Wirksamkeit hinzuwei-
sen. Eine Studie jagt die andere — zum Teil mit, zumindest auf den ersten Blick,
abweisenden Befunden — und zum Teil auch mit fragwiirdigen Vergleichszahlen.
Empirische Studien liefern nur die Antworten auf die Fragen, die man gestellt hat
(PISA untersucht nur einen Teilbereich dessen, was Schule leistet) und nur dann
gesichertes Wissen, wenn sie sorgfiltig ausgewertet und in dem Kontext vorhande-
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nen Steuerungswissens gestellt werden. Wichtiger noch: Darauf aufbauende Re-
formen miissen entwickelt, sorgfiltig implementiert und zeitversetzt auf ihre Wirk-
samkeit hin iiberpriift werden. Und die im Bildungssystem Handelnden brauchen
verldssliche Rahmenbedingungen und verlédssliche Zeitrahmen. Jede Woche ein
neues Signal, jeden Monat weitere schlechte Ergebnisse — meist nicht neu, sondern
in neuem Gewand — das konnen auch Reformen hemmen, Menschen frustrieren
und Unterstiitzung fiir die Lehrkrifte schwéchen. Und gerade die brauchen wir
dringend. Es wird nach PISA so viel tiber die ,,finnische Philosophie* gesprochen.
Individuelle Forderung der Schiilerinnen und Schiiler wird hier grogeschrieben.
Aber auch das Ansehen der Lehrkrifte ist anders: Die Besten eines Jahrgangs sol-
len diesen Beruf ergreifen, weil es um die wichtigste Aufgabe, die Bildung und Er-
ziehung junger Menschen setzt. Richtig so — auch unsere Lehrkrifte brauchen Ver-
trauen. Wir werden die Reformen nur mit ihrer Professionalitit bewéltigen!

Die Gesellschaft insgesamt — das ist mittlerweile breiter Konsens — muss die
Verantwortung fiir die Ausbildung ihres Nachwuchses iibernehmen. Schule braucht
Unterstiitzung — nicht nur finanziell. Kurz gesagt: Der gesellschaftliche Stellenwert
von Bildung und von pidagogischer Arbeit muss auf Dauer hoher angesiedelt wer-
den als dies in der Vergangenheit — auBerhalb von Sonntagsreden — oft der Fall war.






Fachwissenschaftliche Aufsatze

Die kommunale Selbstverwaltung:
Opfer der Europaischen Integration?

Heinrich Pehle

1. Einleitung

Die europiische Integration bleibt nicht ohne Folgen fiir die nationale Politik. Ihre
Spielrdume schrumpfen, weil alle staatlichen Entscheidungsebenen (Bund, Lénder
und Gemeinden) in die europdischen Handlungskontexte eingebunden sind. Was
bedeutet dieser Befund konkret fiir die deutschen Kommunen? SchlieBlich enthélt
Artikel 28 Absatz 2 GG eine institutionelle Garantie fiir die kommunale Selbstver-
waltung. Dort wird bestimmt: ,,Den Gemeinden muss das Recht gewihrleistet sein,
alle Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft im Rahmen der Gesetze in eigener
Verantwortung zu regeln.” Laut Artikel 6 Absatz 3 des EU-Vertrages achtet die Eu-
ropdische Union die ,,nationale Identitédt* ihrer Mitgliedstaaten. Diese Verpflichtung
wird in der Prdambel der in Nizza proklamierten Charta der Grundrechte dahinge-
hend konkretisiert, dass die EU die Organisation der mitgliedstaatlichen Gewalt auf
nationaler, regionaler und — darauf kommt es hier an — auch auf lokaler Ebene zu
achten hat.

Dass die Organe der EU die kommunale Selbstverwaltung der Bundesrepublik
»achten® miissen, bedeutet jedoch nicht, dass die Selbstverwaltungsgarantie des
Grundgesetzes damit schon ,,europafest” wire. Auch die Grundrechtscharta errich-
tet keinen virtuellen Schutzzaun um die deutschen Stiddte, Gemeinden und Land-
kreise, der dieselben vor europapolitischen Einfliissen bewahren wiirde. Im Ge-
genteil: Spitestens seit dem Binnenmarktprogramm der Einheitlichen Européischen
Akte ist nicht mehr zu leugnen, ,,[...] dass sich europidische Politikziele nur unter
Einbeziehung der untersten, kommunalen Ebene verwirklichen lassen*, womit Po-
litik und Verwaltung auch ,,vor Ort* mittelbar oder unmittelbar durch européische
Regelungen betroffen sind (Ameln 2001: 23). Aber nicht nur das Binnenmarktpro-
gramm, sondern auch die im Vertrag von Maastricht kodifizierte Unionsbiirger-
schaft hatte und hat direkte Auswirkungen auf die Kommunalpolitik.

Es gilt deshalb zunichst zu priifen, ob und inwieweit die kommunalen Hand-
lungsspielraume durch europidische Vorgaben eingeschriankt oder ihnen gar geop-
fert werden. Auf dieser Grundlage werden dann die Strategien vorgestellt und ana-
lysiert, mittels derer die Kommunen versuchen, auf die sie betreffenden Politiken
der Europiischen Union Einfluss zu nehmen.

Gesellschaft — Wirtschaft — Politik 1/2005, S. 9-20



10 Heinrich Pehle

2. Unionsburgerschaft und Kommunalwahlrecht

Artikel 19 des EG-Vertrages bestimmt in Absatz 1: ,,Jeder Unionsbiirger mit Sitz in
einem Mitgliedstaat, dessen Staatsangehorigkeit er nicht besitzt, hat in dem Mit-
gliedstaat, in dem er seinen Wohnsitz hat, das aktive und passive Wahlrecht bei
Kommunalwahlen, wobei fiir ihn dieselben Bedingungen gelten wie fiir die Ange-
horigen des betreffenden Mitgliedstaats. Noch im Jahr 1990 hatte das Bundesver-
fassungsgericht die Gewihrung des kommunalen Wahlrechts an Auslidnder unter
Hinweis auf den nur deutsche Staatsangehorige umfassenden Bedeutungsgehalt der
Verfassungsbegriffe ,,Volk* und ,,Volksvertretung* fiir verfassungswidrig erklart. Die
Richter hatten dabei jedoch ausdriicklich darauf verwiesen, dass daraus nicht folge,
»...] dass die derzeit im Bereich der Europdischen Gemeinschaften erorterte Einfiih-
rung eines Kommunalwahlrechts fiir Ausldnder nicht Gegenstand einer nach Art. 79
Abs. 3 GG zuldssigen Verfassungsianderung sein kann* (BVerfGE 83: 37 (59)).

Dieser Hinweis ermoglichte der Bundesregierung die Zustimmung zu der oben
zitierten Vorschrift iiber die Unionsbiirgerschaft; die entsprechende Anderung des
Artikels 28 Absatz 1 GG trat im Dezember 1992 in Kraft. Die konkrete Ausgestal-
tung des Kommunalwahlrechts ist indes Landersache, weshalb die Anpassung der
Kommunalwahlgesetze an den Maastrichter Vertrag in unterschiedlicher Reich-
weite erfolgte: ,,Wahrend [...] Baden-Wiirttemberg EU-Biirgern alle Rechte ein-
rdaumt, einschlieBlich der Wahl zum Biirgermeister, schlieft Bayern [...] dies aus*
(Thranhardt 1999: 363). Auch die Wahlbeteiligung der nichtdeutschen EU-Biirger,
die sich aus Griinden der Bewahrung des Wahlgeheimnisses statistisch nicht genau
ermitteln ldsst, sondern nur geschitzt werden kann, variiert betrichtlich. Wihrend
in Berlin und Hessen zwischen 20 und 25 Prozent der wahlberechtigten EU-
Auslander zur Urne gingen, als ihnen dies erstmals moglich war, waren es in Bay-
ern nur etwa drei Prozent.

Thrénhardt (1999: 363) fiihrt diese Diskrepanz darauf zuriick, dass es in Bayern
— wie im iibrigen auch in Sachsen — eines speziellen, individuellen Antrags bei der
jeweiligen Kommunalverwaltung auf Erteilung einer Wahlberechtigung bedurfte.
Diese Regelung scheint dem Artikel 19 des EG-Vertrages, dem zu Folge fiir alle
wahlberechtigten EU-Biirger dieselben Bedingungen gelten miissen, zu widerspre-
chen, denn deutschen Staatsangehorigen werden ihre Wahlkarten automatisch zu-
gesandt. Der Bayerische Verfassungsgerichtshof sah dies allerdings anders: In ei-
nem Urteil vom 15. Mai 1997 bestitigte er die RechtmiBigkeit der bayerischen Re-
gelung. Dieses Urteil erging zum Missfallen des Bayerischen Stddtetages, der die
der angesprochenen Regelung innewohnende, ,,unnotige Ungleichbehandlung® und
den daraus resultierenden, ,,nicht unerheblichen Verwaltungsaufwand* beklagte
(Bayerischer Stidtetag 1998). Damit fand er Gehor: Das bayerische Kommunal-
wahlgesetz wurde im Dezember 1999 geédndert, so dass erstmals bei der Kommu-
nalwahl vom Mirz 2002 auch die wahlberechtigten EU-Biirger ihre Wahlbenach-
richtigung automatisch von der Gemeindeverwaltung erhielten. In Sachsen indes
hilt man bis heute an der umstrittenen alten Regelung fest, d.h. dass EU-Ausliander
auch bei den dortigen Kommunalwahlen von 2004 noch gezwungen waren, einen
Antrag auf Erfassung im Wihlerverzeichnis zu stellen, wenn sie ihre Stimme abge-
ben wollten.



Die kommunale Selbstverwaltung 11

3. Die kommunale Selbstverwaltung und der Binnenmarkt

Der Adressat, der von den bayerischen Gemeinden zur Revision der Ausfithrungs-
bestimmungen zur Kommunalwahl angerufen wurde, war der Landesgesetzgeber.
In den meisten Fillen kann die ,,Europabetroffenheit” der kommunalen Ebene je-
doch nicht innerstaatlich korrigiert werden, weil sie sich — teils mittelbar, teils un-
mittelbar — durch Rechtssetzungsaktivititen der EU ergibt. So ging man bereits An-
fang der neunziger Jahre davon aus, dass 120 von damals 280 europdischen Richt-
linien zum gemeinsamen Binnenmarkt letztlich von den Kommunen umzusetzen
waren (Thranhardt 1999: 365). Nachdem insgesamt etwa 80 Prozent aller ausfiih-
rungsbediirftigen nationalen Regelungen, gleich ob europainduziert oder nicht, den
Kommunen obliegen, diirfte sich die Zahl europiischer Richtlinien und Verordnun-
gen, die von den Kommunen ausgefiihrt werden miissen, mittlerweile noch erhoht
haben. Nachdem dies aber auf dem Umweg iiber Bundes- und Landesgesetze ver-
anlasst wird, wurde und wird die daraus resultierende Belastung der Selbstverwal-
tung durch die EU von vielen kommunalen Praktikern kaum wahrgenommen und
entsprechend selten thematisiert (Thranhardt 1999: 365). Der Deutsche Stidte- und
Gemeindebund (2004) weist diesbeziiglich denn auch nur pauschal darauf hin, dass
nach seiner Schitzung iiber 60 Prozent aller ,kommunalrelevanten* Gesetze und
Verordnungen von der EU verursacht wiirden.

In vielen und gerade in den fiir die kommunale Praxis zentralen Bereichen sind
die Gemeinden unmittelbare Adressaten europdischer Regelungen. Als besonders
problematisch erweist sich dieser Umstand fiir die Malnahmen der kommunalen
Wirtschaftsforderung, die nach den Artikeln 87-89 des EG-Vertrages der europii-
schen Wettbewerbskontrolle unterliegen. Artikel 87 legt fest, dass ,,[...] staatliche
oder aus staatlichen Mitteln gewihrte Beihilfen gleich welcher Art, die durch die
Begiinstigung bestimmter Unternehmen oder Produktionszweige den Wettbewerb
verfilschen oder zu verfilschen drohen, mit dem Gemeinsamen Markt unvereinbar
sind. Aus dieser Bestimmung folgt, dass — auch wenn der EG-Vertrag Ausnahmen
zuldsst — nahezu alle im Rahmen der kommunalen Wirtschaftsforderung ergriffenen
Aktivititen dem Melde- und Genehmigungssystem der Europdischen Kommission
unterliegen (Rechlin 2003: 21).

Zwar gilt fiir die direkte Forderung von Unternehmen durch Beihilfen die so
genannte de-minimis Regel, wodurch Beihilfen fiir kleine und mittlere Unterneh-
men mit maximal 50 (beziehungsweise 250) Beschiftigten und einem Jahresumsatz
von weniger als 7 (beziehungsweise 27) Millionen Euro von der unmittelbaren Ge-
nehmigungspflicht befreit werden, doch sind es natiirlich gerade Krisen grofer
Unternehmen, welche die Handlungsfihigkeit der Kommunalpolitik in den (Grof3-)
Stdadten auf die Probe stellen. Rechtlich gesehen ist hier autonomes Handeln nicht
mehr moglich, und der biirokratische Aufwand, der zur Beihilfenotifikation betrie-
ben werden muss, ist betrichtlich. Die entsprechenden Maflnahmen der kommuna-
len Wirtschaftsforderung miissen zunidchst dem Wirtschaftsministerium des jewei-
ligen Landes mitgeteilt werden. Von dort iibermittelt man sie an das Bundeswirt-
schaftsministerium, dem die Unterrichtung der Europdischen Kommission obliegt.
Die Kommission fiihrt anschlieBend ein Vorpriifverfahren durch, das auf eine Dau-
er von maximal zwei Monaten begrenzt ist. Wenn dieses die Vermutung einer
wettbewerbsverzerrenden Subvention begriindet, schlieft sich ein Hauptpriif-
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verfahren an, welches erfahrungsgemil mindestens sechs Monate in Anspruch
nimmt (St6f 2000: 105; Rechlin 2003: 24).

Fiir die kommunale Wirtschaftsforderung, die sich etwa im Falle einer akuten
Gefihrdung von Arbeitsplitzen regelmifBig zu schnellen Reaktionen genétigt sieht,
ergibt sich aus diesem Prozedere ein ernsthaftes Handlungshindernis. Der zusétzli-
che Personalaufwand, der fiir die Meldepflicht der Kommunalbeihilfen betrieben
werden muss, liefert in Verbindung mit dem schwerfilligen und zeitaufwendigen
Verfahren, welches notwendigerweise mit Unsicherheit iiber seinen jeweiligen
Ausgang verbunden ist, andererseits aber denkbar wenig Motivation fiir die kom-
munalpolitischen Akteure, eine ordnungsgemife Beihilfenkontrolle durch die Eu-
ropdische Kommission zu ermoglichen. Aktuelle Befragungen von Vertretern der
kommunalen Spitzenverbinde (Rechlin 2003: 24) zeigen deshalb, dass die eigent-
lich erforderlichen Beihilfenotifikationen — sei es bewusst oder auf Grund der Un-
wissenheit der zustindigen Verwaltungsstellen — nach wie vor nicht selten unter-
bleiben (so auch schon Schultze 1997: 65). Mangels entsprechenden Kontrollpo-
tentials wird dies offenbar nur in Ausnahmefillen sanktioniert.

Ganz dhnliche Probleme ergeben sich auch in den anderen Feldern kommunaler
Wirtschaftstitigkeit, die im Grundsatz unter der Beobachtung der Europiischen
Kommission stehen (sollen). Betroffen sind unter anderem Grundstiicksverkidufe
durch die Kommunen, weil ein Verkauf gewerblich nutzbarer Grundstiicke unter
Marktwert an ansiedlungswillige Unternehmen einer indirekten Subventionierung
gleichkommt. Es gilt deshalb eine Grenze von 100.000 Euro, jenseits derer ein
Verkauf prinzipiell genehmigungspflichtig ist, wobei eine Unterschreitung des
Marktwertes von bis zu 5 Prozent in der Regel geduldet wird (Rechlin 2003: 24).
Angesichts der Fiille entsprechender Immobiliengeschiifte ist eine europaweite und
vollstindige Kontrolle durch die Kommission allerdings von vornherein unrealis-
tisch. Sie wird sich deshalb wohl auch weiterhin auf ,,grofle und prominente Flle*,
wie die Grundstiicksverkidufe an Daimler-Benz zu Anfang der neunziger Jahre am
Potsdamer Platz in Berlin, beschrinken (Thranhardt 1999: 365).

Auch die Pflicht zur europaweiten Ausschreibung offentlicher Auftrige durch
die Kommunen, die ab einem bestimmten Schwellenwert, der nach je Regelungsin-
halt variiert, eintritt, ldsst sich relativ leicht — zum Beispiel durch die Stiickelung
von Auftrigen — unterlaufen. Oft unterbleibt sie aber auch wegen des schlichten
Mangels an Information der kommunalen Verwaltungen iiber ihre entsprechenden
europarechtlichen Verpflichtungen (Rechlin 2003: 25).

Auch wenn sich die Kommunen dem europidischen Regelwerk also mitunter
entziehen konnen, sind dessen Bestimmungen fiir sie jedoch schon deshalb hoch
problematisch, weil sie beziiglich der traditionellen Wirtschaftsforderungspolitik
zumindest Handlungsunsicherheit produzieren. Das europidische Wettbewerbs-
recht wird von den Kommunen aber noch aus einem anderen Grund besonders
kritisch betrachtet. Grundsitzlich ist es ndmlich auch auf den Bereich der Da-
seinsvorsorge anzuwenden, in welchem aus sozialen Griinden keine Gewinne er-
zielt werden konnen oder sollen. Mit der Verwirklichung des Binnenmarktpro-
gramms stellt sich zwangsldufig die Frage, wo, inwieweit und unter welchen
Voraussetzungen der Staat — in der europdischen Vertragssprache, die nicht nur
,lander-““, sondern auch , kommunalblind® ist, schlieBt der Begriff die Gemein-
den ein — mit offentlichen Dienstleistungen oder staatlicher Forderung in den
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freien Wettbewerb eingreifen darf (vgl. hierzu und zum folgenden auch Europa-
Fokus Niedersachsen 2001).

Das diesbeziigliche Credo der Europdischen Kommission ist niedergelegt in ei-
ner ,Mitteilung iiber Leistungen der Daseinsvorsorge in Europa® (Europdische
Kommission 2000). Es lduft darauf hinaus, dass wirtschaftliche Titigkeiten dem
Markt nur dann entzogen werden diirfen, wenn Wettbewerbs- und Beihilferegeln
die Ziele der Daseinsvorsorge gefihrden. Die Kommission versuchte damit, Artikel
16 des EG-Vertrages zu konkretisieren, in welchem der Stellenwert der ,,Dienste
von allgemeinem wirtschaftlichen Interesse® hervorgehoben und ihre Bedeutung fiir
den ,,sozialen und territorialen Zusammenhalt* betont wird.

Endgiiltige Rechtssicherheit konnte auch mit dieser aktualisierten Mitteilung
iiber die Daseinsvorsorge — eine erste Fassung, die auf Betreiben der deutschen
Bundesregierung iiberarbeitet wurde, datierte aus dem Jahr 1996 — allerdings nicht
geschaffen werden. Dies zeigte sich exemplarisch an einem gleichsam schon klassi-
schen Beispiel der kommunalen Bezuschussung der Erfiillung offentlicher Aufga-
ben durch private Unternehmen — dem Offentlichen Personennahverkehr (OPNV).
Zu dieser Materie fiihrte der Europiische Gerichtshof im Jahr 2003 ein so genann-
tes Vorabentscheidungsverfahren durch. Vom deutschen Bundesverwaltungsgericht
initiiert, wurde es von deutschen Kommunalpolitikern mit dngstlicher Erwartung
begleitet. Zu ihrer Erleichterung entschied der Gerichtshof im Juli 2003 allerdings,
,»[-..] dass ein finanzieller Ausgleich, der nur die Gegenleistung fiir von den Mit-
gliedstaaten auferlegte gemeinwirtschaftliche Pflichten bildet, nicht die Merkmale
einer staatlichen Beihilfe aufweist (EuGH Pressemitteilung N. 64/03).

Dieses Urteil (Az.: C-280/00) ist dahingehend zu interpretieren, dass die Kom-
munen — wie natiirlich gegebenenfalls auch andere Gebietskorperschaften — selbst
iiber Finanzhilfen fiir 6ffentliche Dienstleistungen nicht nur fiir den OPNV, sondern
etwa auch fiir die Bereiche Abfallbeseitigung, Kanalisation oder Wasserversorgung,
entscheiden diirfen. Entsprechende Zuschiisse diirfen allerdings nur einen kosten-
deckenden Ausgleich fiir die Erfiillung klar definierter gemeinwirtschaftlicher Ver-
pflichtungen beinhalten. Mit anderen Worten: Es muss sichergestellt sein, dass ein
Unternehmen durch staatliche Finanzhilfen fiir die Erbringung 6ffentlicher Leistun-
gen keine Wettbewerbsvorteile erlangt, sondern dass es, wie im vorliegenden Fall
ein Busunternehmen, lediglich fiir Sonderlasten entschidigt wird, die hier durch die
dem Unternehmen auferlegte Bedienung fahrgastarmer Strecken entstehen.

4. Kommunale Interessenpolitik in der Europaischen Union

Das ,,OPNV-Urteil“ hat die grundsitzliche Kontrollkompetenz der Européischen
Kommission iiber derartige Subventionen natiirlich nicht abgeschafft. Der ,,Wett-
bewerbskommissar* ist also nach wie vor befugt, etwaigen Beschwerden potentiel-
ler Wettbewerber iiber entsprechende Zuschiisse nachzugehen und gegebenenfalls
deren Reduzierung oder Einstellung zu dekretieren. Damit liegt der Ball im Zwei-
felsfall also wieder bei der Kommission. Sie kann im Sinne ihrer oben zitierten
,Mitteilung iiber die Daseinsvorsorge® Ermessensentscheidungen dariiber treffen,
ob der Wettbewerb im jeweils strittigen Fall tatséchlich moglichst wenig behindert
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wird. Der Deutsche Stidtetag, welcher der Kommission seit langem vorwirft, die
kommunalen Entscheidungsspielriume ohne Not einschrinken zu wollen, dringt
deshalb darauf, dass die EU durch entsprechende Ergidnzungen des EG-Vertrages
Rechtssicherheit schafft. Die entsprechenden Initiativen des kommunalen Spitzen-
verbandes waren — auch vermittelt tiber die Landesregierungen — letztlich auf die
Bundesregierung und deren Verhandlungsfithrung in Nizza gerichtet. Sie fanden
dort positive Aufnahme. In Nizza beauftragten die Staats- und Regierungschefs auf
deutsche Initiative hin die Kommission damit, ihre konzeptionellen Arbeiten zum
Problembereich o6ffentliche Daseinsvorsorge fortzufithren. Deren vorldufiges Re-
sultat besteht in einem ,,Griinbuch zu Dienstleistungen von allgemeinem Interesse*
das die Kommission am 21. Mai 2003 vorgelegt hat (KOM (2003) 270 endgiiltig).

Das kommunale Lobbying im europdischen Mehrebenensystem gilt seitdem der
Weiterentwicklung der im Griinbuch niedergelegten Positionen im Sinne der deut-
schen Stiddte, Kreise und Gemeinden. Diese Kkritisieren dabei vor allem die Pline
der Kommission zu einer moglichst weitgehenden Ausschreibungspflicht fiir 6f-
fentliche Dienstleistungen, die sich auch auf die kommunalen Eigenunternehmen
erstrecken soll. Befiirchtet wird ein ,,Aussterben® der Stadtwerke, die etwa mit
OPNV-Leistungen nur noch dann beauftragt werden diirften, wenn sie zuvor eine
entsprechende Ausschreibung im Wettbewerb mit privaten Unternehmen gewonnen
hitten. Aber nicht nur der OPNV steht auf dem Priifstand. In der Diskussion ist seit
mehr als 10 Jahren beispielsweise auch der Bereich der Wasserversorgung. Auch
hier will die Europidische Kommission den Wettbewerb gestirkt sehen. Eine
,,Marktoffnung* der Versorgung der Bevolkerung mit Trinkwasser und der Abwas-
serententsorgung mochte sie durch eine Ausschreibungspflicht fiir die entsprechen-
den Konzessionsvertrige durch die Kommunen realisieren (Frankfurter Allgemeine
Zeitung, 19. Oktober 2004, S. 13). Derartige Vorschriften — so die kommunalen
Spitzenverbinde in einer gemeinsamen Erklirung — wiirden jedoch das im Grund-
gesetz garantierte Recht auf kommunale Selbstverwaltung und damit auch die ent-
sprechende Bestimmung in der Priambel der europdischen Grundrechtecharta
eklatant verletzen (Deutscher Stiadtetag 2003).

Welche Moglichkeiten stehen den Kommunen nun zu Gebote, um ihren soeben
dargestellten Positionen in Europa Gehor zu verschaffen? Kommunale Selbstver-
waltung wird in Deutschland von insgesamt 12 629 Gemeinden ausgelibt, darunter
116 kreisfreie Stidte und 323 Landkreise (Statistisches Bundesamt 2004: 28).
Schon die schieren Zahlen verdeutlichen, dass eine ,,flichendeckende Vertretung
kommunaler Interessen auf europdischer Ebene letztlich nur verbandsformig mog-
lich ist. Erschwert wird diese verbandsfoérmige Interessenrepridsentation allerdings
auch durch die qualitative Heterogenitit dessen, was mit dem Begriff ,,Kommune*
abgedeckt wird. Von der nur wenige Hundert Einwohner umfassenden Kleinge-
meinde bis zur Millionenstadt erstreckt sich das Spektrum, dem als Gemeinsamkeit
allenfalls das abstrakte Interesse am Erhalt der kommunalen Selbstverwaltung als
solcher zugeordnet werden kann. Die Uneinheitlichkeit der konkreten Interessen
spiegelt sich formal gesehen darin wider, dass in Deutschland drei kommunale
Spitzenverbinde existieren: Der Deutsche Stiddtetag, in welchem die kreisfreien
Stiadte zusammengeschlossen sind, der Deutsche Stidte- und Gemeindebund als
Vertretung der kreisangehorigen Stidte und Gemeinden sowie der Deutsche Land-
kreistag.
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Thren Niederschlag findet diese Verbandsstruktur unter anderem in der Zusam-
mensetzung der deutschen Reprisentanz im Ausschuss der Regionen (AdR), der
seit 1994 als institutionalisierte Interessenvertretung der regionalen und lokalen
Gebietskorperschaften in der EU titig ist. Mit Ausnahme Belgiens entsenden die
meisten Mitgliedstaaten mangels einer den deutschen Bundesldndern vergleichba-
ren zweiten staatlichen Ebene vor allem Kommunalpolitiker in den AdR. Hierzu-
lande entbrannte zwischen Lindern und Kommunen indes ein heftiger Streit iiber
die Verteilung der insgesamt 24 Sitze, die der Bundesrepublik in diesem Gremium
zustehen. Die Linder reklamierten alle Vertreter im AdR fiir sich, wollten also
kommunale Reprisentanten vollig aus dem Gremium fernhalten. Dies entsprach ih-
rer traditionellen — und weitgehend noch immer gepflegten — Sichtweise von den
Kommunen als staatsrechtlicher Bestandteile der Liander, denen eine wie auch im-
mer geartete ,,Auflenreprisentanz* genauso wenig zukommen diirfe wie etwa An-
horungsrechte im Bundesrat oder gar eine den Landesregierungen gleichgestellte
Mitwirkung dortselbst (Jaedicke/Wollmann 1999: 318). Erst dank einer Interventi-
on des Bundeskanzlers und parlamentarischer Unterstiitzung aus dem Bundestag
(Jaedicke/Wollmann 1999: 320; Thranhardt 1999: 368) haben die drei kommunalen
Spitzenverbinde schlieBlich immerhin doch je einen Sitz im Ausschuss der Regio-
nen erhalten.

Vertreter dieser Spitzenverbinde bestitigen indes auf Nachfrage, dass sie letzt-
lich wohl nur einen Kampf um Symbole gefochten haben. Schon angesichts der
Tatsache, dass dem AdR nur beratende Funktionen zukédmen, sei mit der Vertretung
in diesem Gremium eine wirksame Moglichkeit, kommunalen Anliegen in den eu-
ropdischen Willensbildungs- und Entscheidungsprozessen Gehor zu verschaffen,
nicht verbunden. Dagegen spreche auch die viel zu geringe Zahl der kommunalen
Delegierten aus Deutschland (Rechlin 2003: 43). Die Liander ihrerseits lehnen iiber
die Parteigrenzen hinweg eine effektivere Einbindung der Kommunen in die Arbeit
des AdR, den sie grundsitzlich natiirlich gestirkt sehen wollen, jedoch ab, weil sie
sich selbst als die genuinen Vertreter der gemeindlichen Interessen und Belange
verstehen.

Aus Sicht der deutschen Stddte und Gemeinden ist das europdische Institutio-
nensystem fiir kommunale Belange formal also vollig unzuldnglich gevffnet. Ange-
sichts der Erweiterung auf 25 Mitgliedstaaten kann es wohl auch nicht wesentlich
kommunalfreundlicher ausgestaltet werden. Deshalb sehen sich die Kommunalpo-
litiker auf die herkommlichen interessenpolitischen Strategien verwiesen: In Bezug
auf die EU werden sie — beziehungsweise ihre Interessenvertreter — zu gewohnli-
chen Lobbyisten, die in der Regel als Beauftragte von (Dach- oder Spitzen-) Ver-
binden agieren.

Den kommunalen Spitzenverbianden war die Bedeutung Europas fiir ihre Mit-
glieder offenbar schon frith bewusst. Schon im Jahr 1963 richteten sie ein ,,Kom-
munales Informationsbiiro bei der EWG* ein, dessen Aufgabe darin bestand, einem
europapolitischen Informationsdefizit der Kommunalverbidnde vorzubeugen
(Schultze 1997: 103f.). Seinerzeit beschiftigten die drei Spitzenverbdnde zusam-
men lediglich einen gemeinsamen Europareferenten, der das als ,,Ein-Mann-Be-
trieb* konzipierte Europabiiro nur hochst selten besuchte. Angesichts der auf In-
formationsgewinnung beschrinkten Aufgabenstellung des Biiros und der Tatsache,
dass die damaligen Rechtsetzungsaktivititen der EWG, die fiir die Kommunen von
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Bedeutung waren, sich in tiberschaubaren Grenzen hielten, erschien diese beschei-
dene Konstruktion zunéchst aber vollig ausreichend (Schultze 1997: 103).

Spitestens mit dem Binnenmarktprogramm #nderte sich dies. Es dauerte aller-
dings noch bis zum Jahr 1991, bis das Wissen um die zunehmende Kommunalrele-
vanz der europidischen Politiken seinen organisatorischen Niederschlag in Gestalt
der Einrichtung des ,,Europabiiros der deutschen kommunalen Selbstverwaltung® in
Briissel fand. Seinem knapp 30 Jahre vorher etablierten Vorginger gleich, wurde
die abkiirzend auch als ,,Eurocommunalle* bezeichnete Einrichtung von den drei
Spitzenverbianden gemeinsam getragen. Seine Aufgabenstellung wurde indes von
der puren Informationssammlung und -aufbereitung auf den Bereich der Interes-
senvertretung erweitert, wobei von vornherein klar war, dass ,,Eurocommunalle*
mangels offiziellen Zugangs zu den offiziellen Entscheidungsorganen auf infor-
melle Lobbyarbeit angewiesen sein wiirde (Rechlin 2003: 47).

Zehn Jahre nach Griindung des ,,Europabiiros der deutschen kommunalen
Selbstverwaltung* zog dessen Leiter noch eine ausgesprochen positive Bilanz sei-
nes Briisseler Wirkens, in welcher er das ,,gemeinsame Interesse aller deutschen
Stiadte, Gemeinden und Kreise* am ,Jobbying vor Ort in Briissel“ hervorhob
(Ameln 2001: 25). Aus Sicht der Betroffenen allerdings war es um diese Gemein-
samkeit offenbar nicht mehr sonderlich gut bestellt. Schon ein Jahr spiter wurde
,Eurocommunalle zu einer Art ,,virtueller Adresse* degradiert (Rechlin 2003: 47),
deren seitherige — kaum mehr nennenswerte — Funktion vom Hauptgeschiftsfiihrer
des deutschen Stidtetages wie folgt beschrieben wurde: ,,Wenn eine Gemeinsam-
keit in den europapolitischen Anliegen der drei kommunalen Spitzenverbinde vor-
handen ist, wird diese auch weiterhin unter einem gemeinsamen Briefkopf (Euro-
communalle) zum Ausdruck gebracht werden* (Articus 2002: 1).

Daher kann die Struktur der kommunalen Interessenvertretung in Briissel seit
dem Jahr 2002 durchaus in Analogie zur Reprisentation herkommlicher sozio-oko-
nomischer Interessen beschrieben werden: Auch erstere organisiert sich mittler-
weile ausgesprochen arbeitsteilig und differenziert sich zunehmend aus. Diese
Struktur erscheint funktional, solange es lediglich um die Gewinnung und Aufbe-
reitung spezifischer Informationen geht, weil die verschiedenen kommunalen Ge-
bietskorperschaften zum Beispiel Adressaten unterschiedlicher Forderprogramme
der EU sein konnen. Auch mag die geschilderte Strategie der vor allem vom Deut-
schen Stiddtetag angestrebten Stirkung des eigenen Profils der Stidte gegeniiber
dem lidndlicher Gemeinden (Articus 2002: 1) durchaus dienlich sein. Ob damit aber
auch eine effektivere Interessendurchsetzung verbunden werden kann, ist ange-
sichts der Gefahr, ein ,,Uberangebot kommunalen Lobbyings zu etablieren, zu-
mindest fraglich: Zihlt man das ,,Hanse-Office (Hamburg)* als Kommunal- und
nicht als Landesvertretung, so finden sich in Briissel mittlerweile bereits acht deut-
sche Europabiiros, deren Aufgabe in der Vertretung genuin kommunaler Interessen
besteht.

Die faktische SchlieBung von ,,Eurocommunalle resultierte in einer Aufspal-
tung der Reprisentanz der deutschen kommunalen Spitzenverbinde. Der Deutsche
Stadtetag, der Deutsche Stiddte- und Gemeindebund sowie der Deutsche Land-
kreistag unterhalten nunmehr je eigene Europabiiros. Daneben sind — schlie3t man
das ,,Hanse-Office* ein — vier Europavertretungen zu finden, die landespezifische
Interessen der Kommunen beziehungsweise der dortigen Kommunalverbinde ver-



Die kommunale Selbstverwaltung 17

treten sollen. In bezug auf die Flichenstaaten machten die bayerischen Kommunal-
verbiande, deren Struktur identisch ist mit der der Bundesverbinde, bereits im Jahr
1992 mit der Einrichtung des ,,Europabiiros der Bayerischen Kommunen* den An-
fang. Diesem Beispiel folgten 1999 die Kommunen Baden-Wiirttembergs, und nur
ein Jahr spiter verfiigten auch die sidchsischen Kommunen iiber eine eigene Euro-
pareprisentanz. Die drei Vertretungen haben dieselbe Adresse, denn sie arbeiten als
,,Biirogemeinschaft” unter bayerischer Organisationshoheit. Dies soll ausschlieBlich
dem sparsamen Umgang mit den anfallenden Verwaltungskosten dienen; die Auf-
gabe eines je eigenstindigen Landesprofils soll damit nach Auskunft der Akteure
jedenfalls nicht verbunden sein (Rechlin 2003: 48f.).

Es bleibt abzuwarten, ob die Gemeinden — beziehungsweise deren Verbinde —
der anderen Bundeslinder den drei ,,Vorreitern® nacheifern werden. Titen sie es,
wiirde angesichts von dann 12 weiteren kommunal ausgerichteten Interessenrepra-
sentanzen deutscher Provenienz die oben beschworene Gefahr eines ,,Uberange-
bots* an Interessenartikulation sicher endgiiltig zur Realitit werden. In der Eigen-
sicht der oben vorgestellten deutschen Kommunalvertretungen, die in Briissel ein-
gerichtet wurden, ist sie bislang aber vor allem deshalb (noch?) nicht gegeben, weil
man unterschiedliche Arbeitsschwerpunkte verfolge: ,,[...] die kommunalen Spit-
zenverbdnde in Briissel [konzentrieren sich] eher auf allgemeine Fragestellungen
der Rechtsetzungsaktivitidten der Union und ihre Auswirkungen auf die deutschen
kommunalen Gebietskorperschaften. Die Europabiiros der Landesverbinde legen
ihr Augenmerk dagegen eher auf die forderpolitischen Aktivititen der Europai-
schen Gemeinschaften und eine entsprechend ausgestaltete Informationspolitik®.
Deshalb konne man eine Komplementaritit der Aktivititen konstatieren, die der
Arbeitsteilung zwischen den Verbindungsbiiros der deutschen Linder und der
Stiandigen Vertretung der Bundesrepublik Deutschland bei der EU gleichkomme
(Rechlin 2003: 49).

Ob fiir diese Arbeitsteilung auch weiterhin Funktionalitit reklamiert werden
kann, hingt wesentlich davon ab, ob der Versuch, die ,,forderpolitischen Aktiviti-
ten* der EU zu beeinflussen, sich aus Sicht deutscher Kommunen kiinftig iiber-
haupt noch lohnt. Deutsche Kommunen haben in der Vergangenheit zum Teil er-
heblich von den Mitteln der europdischen Regionalfonds profitiert. Zwischen 30
und 40 Prozent der nach Deutschland geflossenen Gelder aus der so genannten
,Ziel 1-Forderung®, von der Regionen mit Entwicklungsriickstand profitieren, ka-
men in unterschiedlichem Ausmall kommunalen Haushalten zugute (Hoffmann
2000: 25). Die deutschen Stiddte miissen sich allerdings schon seit einiger Zeit
schon darauf einstellen, dass die Mittel aus der Strukturforderung fiir sie erheblich
an Bedeutung verlieren werden. Dies ist eine direkte Folge der EU-Osterweiterung,
die zwangsldufig eine Umverteilung der Forderung zugunsten der neuen Mitglied-
staaten mit sich bringt.

Inwieweit aus der anstehenden Umgestaltung der europidischen Strukturpolitik
Konsequenzen fiir die Aktivitidten der kommunalen Ebene in Briissel gezogen wer-
den, steht noch dahin. Gleiches gilt fiir die Frage, ob es kiinftig noch Sinn macht, dass
das Geflecht kommunaler Interessenvertretungen auch weiterhin noch zusitzlich
bereichert wird durch europdische Reprisentanzen einzelner Stidte beziehungswei-
se grofstadtisch geprigter Regionen. Beispiele liefern bisher das bereits mehrfach
erwihnte ,,Hanse-Office-(Hamburg)* und die ,,European Stuttgart Region*.
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Die auf Europa gerichtete Interessenpolitik, die von den deutschen Kommunen
und ihren Verbdnden betrieben wird, zeichnet sich, wie deutlich geworden ist,
durch beachtliche Vielfalt aus. Zweifel an der Funktionalitit dieses Designs werden
indes nicht nur gendhrt, wenn man die kiinftige Ausrichtung der europiischen
Strukturpolitik in den Blick nimmt, weil diese die Europabiiros der Landesverbinde
um ihre eigentliche Aufgabe zu bringen scheint. Hinzu kommt, dass die deutschen
Gemeinden indirekt iiber ihre Spitzenverbinde noch eine weitere kommunalpoliti-
sche Prisenz in Briissel mittragen. Sie tun dies tiber ihre Mitgliedschaft im ,,Rat der
Gemeinden und Regionen Europas® (RGRE), einer Vereinigung, die im Jahr 1951
in Genf von deutschen und franzosischen Biirgermeistern gegriindet wurde. Dabei
handelt es sich um einen Zusammenschluss von heute insgesamt 44 nationalen
Verbinden vor allem kommunaler Gebietskorperschaften — Regionen spielen trotz
der Benennung des Verbandes so gut wie keine Rolle — aus 31 Lindern (Rechlin
2003: 50). Schon die Unterschiedlichkeit der Organisationen und Interessen, die in
ihr versammelt sind, spricht aber dagegen, dass sie zu ernsthafter Interessenpolitik
in der Lage sein konnte (Thrianhardt 1999: 369f.).

Das bisher dargestellte, ohnehin schon schwer iiberschaubare Geflecht kommu-
naler Interessenpolitik in der EU bedurfte aus der Sicht mancher Stadtpolitiker —
aus welchen Griinden auch immer — sogar noch einer weiteren Ergidnzung. Ge-
schaffen wurde sie im Jahr 1991 mittels der Griindung von ,,EUROCITIES®. Dabei
handelt es sich um ein Netzwerk europiischer GroBstadte, das faktisch offenbar als
Netzwerk der jeweiligen Biirgermeister funktioniert. Als deutsche EUROCITIES-
Stiadte identifiziert Rechlin (2003: 70) Berlin, Bonn, Chemnitz, Diisseldorf, Dort-
mund, Frankfurt am Main, Ko6ln, Miinchen, Miinster, Niirnberg und Leipzig. Auch
EUROCITIES, das insgesamt 103 Mitglieder hat, unterhilt ein Biiro in Briissel, in
welchem mittlerweile 25 Mitarbeiter die Interessen ihrer Mitgliedskommunen zu
vertreten suchen.

Einer der Tatigkeitsschwerpunkte der Vereinigung in der jiingeren Vergangen-
heit bestand in dem Versuch, den ,,Konvent zur Zukunft Europas — vulgo den Ver-
fassungskonvent — fiir moglichst kommunalfreundliche Bestimmungen im Entwurf
des Verfassungsvertrages zu sensibilisieren (Rechlin 2003: 70f.). Dasselbe ver-
suchte aber auch der RGRE, dessen aus Deutschland stammender Vizeprisident
(Hoffschulte 2004) diesbeziiglich ein durchaus positives Fazit zog. Immerhin sei es
gelungen, in Artikel 5 des ersten Verfassungskapitels zu verankern, dass die Organe
der EU die kommunale Selbstverwaltung respektieren miissen. Damit wiirde, die
Ratifikation des Verfassungsvertrages vorausgesetzt, das Institut ,kommunale
Selbstverwaltung erstmals explizit im europdischen Vertragswerk erwihnt. Ver-
bunden damit ist offenbar die Hoffnung, auf diesem Weg zumindest eine gewisse
Absicherung kommunaler Autonomie vor dem Zugriff der EU erreicht zu haben.
EUROCITIES hingegen hitte wohl gern mehr gesehen, konnte sich aber mit seiner
Forderung nach einer expliziten Verankerung der Selbstverwaltungsgarantie im eu-
ropdischen Vertragswerk (Rechlin 2003: 71) nicht durchsetzen.
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5. Fazit und Ausblick

Es kann dahingestellt bleiben, ob es tatsdchlich gerechtfertigt ist, die bloBe Veran-
kerung eines Programmsatzes iiber die ,,Achtung* der Selbstverwaltung im Verfas-
sungsentwurf tatsdchlich als Erfolg kommunaler Interessenpolitik zu werten. Es ge-
niigt der Hinweis, dass der Verfassungskonvent, der sich von vornherein und sehr
bewusst offen fiir moglichst viele gesellschaftliche Interessen zeigte (Zimmermann-
Steinhart 2002: 68), auf Grund seines Ausnahmecharakters als Priifstein fiir die Er-
folgskontrolle des kommunalen Lobbyings in Briissel nicht taugt. Die Adressaten
im Briisseler Alltagsgeschift — insbesondere die Europdische Kommission, aber
auch Rat und Parlament — konnen jedenfalls nicht mittels einer Kakophonie kom-
munaler Interessen und Wiinsche dazu bewegt werden, von einer mittelbaren ,,Aus-
hebelung* der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie des Grundgesetzes abzuse-
hen.

Eine erfolgreiche Verteidigung kommunalpolitischer Handlungs- und Entschei-
dungsspielrdume insbesondere im umstrittenen Bereich der Daseinsvorsorge ist an-
gesichts der aktuellen Wettbewerbsphilosophie der Kommission schwierig genug.
Es besteht kein Zweifel: ,,Europa‘ ist lingst in der Kommunalpolitik angekommen
und zwingt die Akteure in vielerlei Hinsicht zu Anpassungsstrategien. Der Trend
zur Aufsplitterung kommunaler Interessenvertretung gegeniiber der Europdischen
Union ist angesichts dessen auBerordentlich problematisch. Kommunale Selbstver-
waltung ist schon angesichts der aller Orten erhobenen Forderung nach mehr ,,Biir-
gernihe der Politik auch und gerade im erweiterten Europa ein wertvolles Gut.
Wer ein solches zu verteidigen hat, sollte seine Kréfte nicht verzetteln, sondern
biindeln. Insofern steht nicht nur die kommunale Selbstverwaltung als solche vor
neuen Herausforderungen, sondern auch die europapolitische Ausrichtung ihrer In-
teressen.

Anmerkung

1  Dieser Beitrag wird in modifizierter Fassung eingehen in die 2., tiberarbeitete und erweiterte
Auflage des vom Verfasser gemeinsam mit Roland Sturm verfassten Buches ,,Das neue deut-
sche Regierungssystem®, das im ersten Halbjahr 2005 im Verlag fiir Sozialwissenschaften
erscheinen soll.
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Fachwissenschaftliche Aufsatze

Mit Public Private Partnership gegen den
offentlichen Investitionsstau

Horst Mehrlénder

1. Einleitende Bemerkungen

Die Mittel zur Finanzierung ¢ffentlicher Aufgaben sind knapp geworden. Alternati-
ve Formen der Bereitstellung von Infrastruktureinrichtungen unter Einbindung der
Privatwirtschaft treten deshalb international und national immer stérker in den Vor-
dergrund. Das in diesem Zusammenhang entwickelte Konzept wird mit dem Stich-
wort ,,Public Private Partnership* oder kurz PPP umschrieben. PPP ist eine Form
der Teilprivatisierung 6ffentlicher Leistungen. Unter PPP wird die befristete Uber-
tragung einer o6ffentlichen Aufgabe durch die ¢ffentliche Hand auf Privatunterneh-
men verstanden. Der private Partner verpflichtet sich zu Investitionen in eine Infra-
struktureinrichtung wie z.B. eine Schule oder eine Strafe und zum langfristigen
Betrieb dieser Einrichtung. Er erhilt dafiir von der offentlichen Hand oder direkt
vom privaten Nutzer ein Nutzungsentgelt. Die Anwendungsbereiche fiir PPP sind
vielfaltig.

Schaubild: Anwendungsbeispiele fiir 6ffentlich-private Partnerschaften

Verkehr Ver-/Entsorgung Offentlicher Hochbau

Straf3en, Energie Verwaltung Sicherheit

Briicken Erzeugung, Rathéuser, Polizeigeb4ude,

Tunnel Verteilung Finanzamter, Justizvollzugs-

Ministerien anstalten,

Flughé&fen Wasser Kasernen
Gewinnung, Gesundheit/Alter

Wasserwege, Aufbereitung, Krankenh&auser, Freizeit/Kultur

Hafen Verteilung, Altersheime Sportstatten,
Kanalisation Museen

Offentlicher Bildung

Personennahverkehr Abfall Kindergarten, Sonstiges
Abfuhr, Schulen, Messegelénde,
Beseitigung, Hochschulen Gewerbegebite
Aufbereitung

Quelle: Bundesverband deutscher Banken, Public Private Partnership — Chance fiir die Moderni-
sierung von Infrastruktur und Verwaltung, 2004

Gesellschaft — Wirtschaft — Politik 1/2005, S. 21-27
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Es gibt verschiedene Organisationsmodelle fiir PPP. Im Wesentlichen werden drei
Modelle unterschieden: das Betreiber- oder Inhabermodell, das Erwerbermodell
und das Vermietungsmodell. Beim Betreiber- oder Inhabermodell bleibt das FEi-
gentum an der Infrastruktureinrichtung von Anfang an bei der 6ffentlichen Hand.
Beim Erwerbermodell und beim Vermietungsmodell steht die Einrichtung zunéchst
im Eigentum des Privaten. Zum Vertragsende wechselt das Eigentum beim Erwer-
bermodell definitiv auf die offentliche Hand, beim Vermietungsmodell hat die 6f-
fentliche Hand die Option auf das Eigentum.

2. Die Ziele von PPP

Mit PPP werden vier Ziele angestrebt:

— Der ziigige Abbau des 6ffentlichen Investitionsstaus
— Die Einsparung von Kosten

— Mehr Wachstum und Beschiftigung

— Ein positiver ordnungspolitischer Effekt.

Abbau des Investitionsstaus

An erster Stelle steht der ziigige Abbau des Investitions- und Sanierungsstaus im fi-
nanzschwachen offentlichen Sektor. Die bestehenden Investitionsdefizite im Infra-
strukturbereich beeintrichtigen die Lebensqualitit und den Wirtschaftsstandort. Der
Investitionsstau betrifft vor allem die Kommunen in Deutschland. Sie haben nach
den Schitzungen des Deutschen Instituts fiir Urbanistik vor allem aufgrund des
aufgelaufenen Investitionsdefizits einen Investitionsbedarf in diesem Jahrzehnt in
Hohe von fast 700 Mrd. € fiir Schulen, Kindergirten, Verwaltungsgebdude, Kran-
kenhduser, Verkehrsinfrastruktur, Abwasserentsorgung etc. Allein 80 Mrd. € ent-
fallen auf die Schulen, 120 Mrd. € auf die Abwasserbeseitigung und 180 Mrd. € auf
die Verkehrsinfrastruktur. Der Investitionsbedarf der Kommunen in Baden-Wiirt-
temberg wird fiir dieses Jahrzehnt auf rund 80 Mrd. € geschitzt.

Zum kommunalen Investitionsbedarf kommt der Investitionsbedarf der Bun-
desldnder und des Bundes hinzu. Allein in Baden-Wiirttemberg betrigt der bis
heute aufgelaufene Investitionsstau z.B. im Fernstraenbau 4 Mrd. €. Der Investi-
tionsstau an den Hochschulen des Landes wird auf 4 Mrd. € geschitzt.

Ausreichende oOffentliche Finanzmittel fiir diese Investitionen sind nicht vor-
handen. So investieren die Kommunen bisher im Jahresdurchschnitt lediglich ein
Drittel der eigentlich erforderlichen Investitionssumme. Die Moglichkeiten zur
Einnahmensteigerung der offentlichen Haushalte sind sehr begrenzt. So wire es
hochst problematisch, die Steuern zu erhohen oder die Schulden weiterhin ausufern
zu lassen. Deutschland ist ein Hochsteuerland. Die deutschen Unternehmen haben
in der EU bereits die hochste Steuerlast zu tragen. Im Zuge einer grolen Steuerre-
form wire deswegen eher eine Steuersenkung erforderlich. Die Verschuldung der
offentlichen Haushalte erreicht immer neue Rekordhohen. Sie betrug 2004 rund 1,4
Billionen €, das sind 65% des Sozialprodukts. Im Sinne eines wohlverstandenen
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Generationsvertrags ist die heutige Generation es den nachfolgenden Generationen
schuldig, die Verschuldung deutlich abzusenken.

Ein Beispiel fiir den ziigigen Abbau des Investitionsstaus durch PPP ist die Sa-
nierung der Schulen im Kreis Offenbach. Nach den Angaben des Kreises wiirden
bei einer offentlichen Losung 25 Jahre benotigt, mit PPP fiinf Jahre.

Kosteneinsparung

Das zweite Ziel von PPP ist die Kosteneinsparung gegeniiber rein 6ffentlichen Lo-
sungen. Bei den bisher angelaufenen PPP-Projekten in Deutschland wird, wie bei
den seit ldngerem laufenden Projekten im Ausland, mit Kosteneinsparungen in Ho-
he von 10 bis 20% gerechnet.

Das Wirtschaftsministerium Baden-Wiirttemberg hat eine Studie zur Frage der
Wirtschaftlichkeit von PPP-Schulprojekten an die Technische Universitéit Freiberg
vergeben. Ein Ergebnis der Analyse vom Januar 2005 ist, dass bei den derzeit lau-
fenden und geplanten PPP-Schulprojekten von Kostenvorteilen bis zu 18% im Ver-
gleich zu konventionellen 6ffentlichen Losungen ausgegangen wird. Als Griinde
werden die unmittelbare Kostenverantwortung und das unternehmerische Erfolgs-
interesse der Privatwirtschaft, die Leistungserbringung aus einer Hand, kiirzere
Bauzeiten, niedrigere Unterhaltungskosten und ein effizienterer Personaleinsatz an-
gefiihrt.

Mehr Beschaftigung

Das dritte Ziel von PPP zielt auf positive Beschiftigungswirkungen fiir die Bau-
wirtschaft, das Handwerk und die Dienstleistungswirtschaft ab. Denn mit PPP be-
steht die Chance, die Auftrags- und Beschiftigungsbremse aufgrund des grofen 6f-
fentlichen Investitionsstaus zu 16sen. Vor allem die Bauwirtschaft braucht dringend
einen neuen Schub. Sie befindet sich seit Jahren in einer wirtschaftlich duBerst
schwierigen Lage. So sind beispielsweise in der Bauwirtschaft Baden-Wiirttem-
bergs in den letzten 10 Jahren die Umsédtze um 25% zuriickgegangen und es sind
iiber 40% aller Arbeitspliatze weggefallen.

Von PPP konnen nicht nur GroBunternehmen profitieren, sondern auch die
mittelstdndische Wirtschaft vor Ort. Der Mittelstand profitiert allein schon deshalb,
weil es mit PPP iiberhaupt erst wieder zu Projekten kommt. Ein mittelstindisches
Unternehmen oder eine Arbeitsgemeinschaft aus Mittelstandlern kann als PPP-
Gesellschaft zum Zug kommen. Es kann auch in PPP-Vertrigen festgeschrieben
werden, dass die PPP-Gesellschaft bei Auftragvergaben die ortlichen Betriebe be-
sonders beriicksichtigt.

Auch die Dienstleistungswirtschaft kann von PPP profitieren. Dies gilt fiir In-
genieur- und Architekturdienstleistungen, technische Dienste, Consulting und Fi-
nanzdienstleistungen. Die bisherige Zuriickhaltung bei PPP wirkt sich nachteilig fiir
ein stirkeres Engagement dieser Firmen in Deutschland und auf den internationalen
Mirkten aus.
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Ruckzug des Staates

Der vierte Aspekt von PPP betrifft die Ordnungspolitik. Mit PPP kann die Staatsti-
tigkeit zuriickgefiihrt werden. PPP kann auch die Vorstufe fiir eine spitere materi-
elle Privatisierung sein. Bei einer Staatsquote von derzeit fast 50% ist die Zuriick-
fithrung des Staates auf seine Kernkompetenzen unabweisbar, wenn Wirtschaft und
Gesellschaft Handlungsspielrdume zuriickgegeben werden sollen. Die offentliche
Hand muss sich deshalb kiinftig strikt auf hoheitliche Aufgaben beschrinken.

3. Nationale und internationale Erfahrungen

Vorreiter bei PPP ist Grofbritannien, das seit 1992 entsprechende Projekte umsetzt.
In Grof3britannien werden heute bereits 20% der 6ffentlichen Investitionen per PPP
realisiert. Pro Jahr kommen etwa 30 bis 40 neue Projekte hinzu. Es konnten bisher
Einsparungen von durchschnittlich 17% im Vergleich zu rein 6ffentlichen Losun-
gen erzielt werden.

Ein Beispiel fiir PPP in GroBbritannien ist das Schulprojekt Glasgow, das das
bisher grofite PPP-Projekt im britischen Schulbereich darstellt. Dort geht es um den
Neubau bzw. die Sanierung und den Betrieb von insgesamt 30 Schulen. Mit Beginn
des Jahres 2001 wurden innerhalb von drei Jahren die Schulen gebaut bzw. saniert,
wohingegen auf dem konventionellen offentlichen Weg nach Aussage der briti-
schen Regierung 25 Jahre benotigt worden wiren. Auch in anderen Lindern wird
PPP bereits angewandt.

Studien der Einfithrung und Umsetzung von PPP in Europa

Interesse Piloten Politisches Punktueller Weit verbreiteter
Commitment Einsatz Einsatz
Schweiz Belgien Déanemark Bulgarien Irland
Frankreich Deutschland Finnland UK
Osterreich Italien Griechenland Portugal
Tschechien Ruménien Kroatien Spanien
Niederelande Ungarn
Polen

Quelle: Thomas Northoff, Deloitte GmbH sowie ConVent GmbH, Public Private Partnership
Jahrbuch 2004
PPP-Projekte in Deutschland

Deutschland steht bei der Anwendung von PPP noch am Anfang. Hier gibt es bis-
her nur wenige PPP-Projekte.

Das bisher groBite PPP-Projekt lduft im Kreis Offenbach. Dort geht es um die
Sanierung und Unterhaltung sdamtlicher 90 Schulen durch Privatunternehmen mit
einer Vertragslaufzeit von 15 Jahren. Die Ausschreibung wurde in zwei Lose ge-
teilt. Projektbeginn fiir das erste Los mit 41 Schulen war der 01. Oktober 2004.
Projektbeginn fiir das zweite Los mit 49 Schulen ist Januar 2005. Insgesamt wird
mit einer Kostenersparnis gegeniiber einer Eigenrealisierung durch den Kreis in
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Hohe von 18% gerechnet. Die Komplettsanierung der Schulen per PPP soll in fiinf
Jahren abgeschlossen sein. An den beiden privaten PPP-Gesellschaften ist der Kreis
Offenbach mit jeweils 5,1% beteiligt.

Modell Offenbach:
Konzept zur Gestaltung der Partnerschaft-

Projektstruktur und vertragliche Beziehungen
_~1 Patronatserkldrung und Biirgschaft [N

L : Kreis Gesellschaftsvertrag Privater
Offenbach Rahmenvereinbarung Partner
Personaliiberleitung

", oder Personalgestellung

...»  Projekt-
gesellschaft

ierungsvertrag

&

Facility-Management-Vertrag

Forderungskauf- und Fremdkapital Subunternehmen

-abtretungsvertrag :

Vertragsentwiirfe zur Gestaltung der Partnerschaft

Vertrage mit der Projektgesellschaft

. Rahmenvereinbarung

. Gesellschaftsvertrag

. Vertrag Uber Leistungen zur Bewirtschaftung sowie baulichen lnstandhaltung kreiseigener Schulen
(,Facility-Management-)Vertrag“

. Vertrag Uber Leistungen zur baulichen Instandsetzung kreiseigener Schulen (,Sanierungsvertrag®)

. Vertrag zur Regelung der Uberleitung des Personals (,Personaliiberleitungsvertrag")

. Vertrag zur Regelung der wahlweisen Personaliiberlassung oder —beistellung (,Personaltberlassungs- und
—beistellungsvertrag

: Vertrige mit dem Personalrat

. Rahmenvereinbarung bezlglich der Neuordnung der Bewirtschaftung und Instandsetzung und —haltung
kreiseigener Schulen (,Rahmen-Dienstvereinbarung®)

. Dienstvereinbarung zur Wahrung und Sicherung der Belange der Arbeitnehmer im Zuge der Neuordnung
der Bewirtschaftung und Instandhaltung und —setzung kreiseigener Schulen (,Uberleitungs-
Dienstvereinbarung®)

. Dienstvereinbarung zur Wahrung und Sicherung der Belange der Arbeitnehmer im Zuge der
Personaliiberlassung bzw. —beistellung an die Projektgesellschaft (,Uberlassungs- und Beistellungs-
Dienstvereinbarung®)

Quelle: Kreis Offenbach/BBD Berliner Beratungsdienste, 2004

Ein weiteres grofles Projekt in Deutschland lduft seit Januar 2004 in Monheim in
Nordrhein-Westfalen. Dort werden 13 Schulen durch die Privatwirtschaft saniert
und 25 Jahre lang unterhalten. Es wird von einer Kostenersparnis in Héhe von min-
destens 15% ausgegangen. Es werden auch kleinere Projekte per PPP umgesetzt. So
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werden z.B. im Rhein-Erft-Kreis in Nordrhein-Westfalen seit Februar 2004 eine
Sonderschule und eine Sporthalle durch ein Privatunternehmen neu gebaut und
langfristig betrieben. Es wird eine Kostenersparnis von 10% erwartet. In Witten
lauft seit August 2004 ein PPP-Projekt fiir zwei Schulen. Bei den bereits laufenden
PPP-Projekten in Hessen und Nordrhein-Westfalen gab es keine Probleme mit
Blick auf das Kommunalrecht, das Zuwendungsrecht und das Vergaberecht.

PPP-Projekte auf der Ebene eines Bundeslandes sind bisher vor allem fiir Jus-
tizvollzugsanstalten in Nordrhein-Westfalen und Sachen-Anhalt geplant. PPP auf
Bundesebene soll insbesondere im Bereich des Stralenverkehrs durch den privaten
Bau und Betrieb von Tunneln, Briicken und Autobahnstrecken umgesetzt werden.
Finanziert werden sollen diese Projekte tiber Nutzergebiihren. Bisher ist nur ein
Projekt fertig gestellt worden, ndmlich der Warnow-Tunnel in Rostock seit Sep-
tember 2003. Gebaut wird derzeit der Trave-Tunnel in Liibeck. Die Vertrige fiir
den Bau und den Betrieb der beiden Projekte laufen 30 Jahre.

Andere Vorhaben befinden sich in der Planungsphase. Das gilt auch fiir den
Neubau des Albaufstiegs im Verlauf der A 8 in Baden-Wiirttemberg. Dieses Pro-
jekt, das mit 405 Mio. € veranschlagt ist, soll iiber eine Maut finanziert werden. An-
fang September 2004 hat das Regierungsprasidium Stuttgart ein Planfeststellungs-
verfahren eingeleitet. Das zweite PPP-Stralenprojekt in Baden-Wiirttemberg be-
trifft den Ausbau der A 5 zwischen Baden-Baden und Offenburg. Ein privater Be-
treiber soll zur Refinanzierung einen Anteil aus den Einnahmen der Lkw-Maut er-
halten. Die Konzessionsausschreibung soll im Jahr 2005 erfolgen.

Gerade im Verkehrssektor ist das Investitionsdefizit deutlich zu spiiren. Die
lange Zeit als international vorbildlich geltenden Verkehrswege in Deutschland
sind mittlerweile in ihrer Funktion stark beeintrichtigt. Zeitverluste, Unfille und
Umweltbelastungen sind die Folgen. Die rein staatliche Infrastrukturbereitstellung
ist nicht mehr in der Lage, eine nachhaltig leistungsfihige Verkehrsinfrastruktur zu
sichern. Nach den Prognosedaten zur Bundesverkehrswegeplanung wachsen allein
bis zum Jahr 2015 der Personenverkehr um 20% und der Giiterverkehr um 60%.
Von diesem Verkehrsanstieg ist Baden-Wiirttemberg aufgrund seiner zentralen La-
ge in besonderem Maf3e betroffen. Deutschland ist also insbesondere im Verkehrs-
sektor geradezu auf PPP angewiesen.

PPP in Baden-Wirttemberg

In Baden-Wiirttemberg wurde bisher kein PPP-Projekt im Hoch- oder Tiefbau, das
Investitionsmafnahmen und den Betrieb vollstindig umfasst, umgesetzt. Das Wirt-
schaftsministerium Baden-Wiirttemberg beabsichtigt dieses Thema voranzubringen.
Dazu wurde im Wirtschaftsministerium Baden-Wiirttemberg eine Taskforce einge-
richtet. Sie ist Ansprechpartner fiir PPP-Interessierte, initiiert Pilotprojekte, hilft bei
Problemfillen, vergibt Studien zu PPP-Schwerpunktthemen und fiihrt Impulsveran-
staltungen durch. Ein hochrangig besetzter Beirat aus externen Sachverstindigen
begleitet und unterstiitzt die Taskforce.

Nach einer tiberaus erfolgreichen Auftaktveranstaltung im November 2004 in
Stuttgart hat das Wirtschaftsministerium Baden-Wiirttemberg den Kommunen im
Land Anfang 2005 eine Studie zum Thema Wirtschaftlichkeit von PPP zur Verfii-
gung gestellt, die der Information und der Unterstiitzung des kommunalen Ent-
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scheidungsprozesses dienen soll. Die Studie wertet die laufenden PPP-Schulpro-
jekte aus und gibt einen Uberblick iiber die zu Grunde liegenden Wirtschaftlich-
keitsanalysen. Der Schulbereich wurde deshalb ausgewihlt, weil dort der Investiti-
onsstau besonders grof ist und bereits PPP-Projekte laufen. Das Wirtschaftsmini-
sterium wird in Kiirze einen Workshop fiir Kommunen iiber die einzelnen Verfah-
rensschritte bei PPP durchfiihren.

Von iiberragender Bedeutung sind Pilotprojekte mit Lerneffekt und Wiederho-
lungspotenzial fiir Baden-Wiirttemberg. In Eppelheim, im Rhein-Neckar-Kreis,
wird das erste PPP-Projekt im Land in Angriff genommen. Dort sollen sechs Schu-
len und zwei Sporthallen privat saniert und langfristig unterhalten werden. PPP-
Projekte werden auch in anderen baden-wiirttembergischen Kommunen erwogen.
Von groBer Bedeutung ist auch ein Pilotprojekt auf Landesebene: das Finanzminis-
terium plant in einem Pilotversuch ein PPP-Projekt zu testen.

4. Perspektiven: PPP als Alternative

Die Erfahrungen aus dem Ausland lassen einige Schlussfolgerungen fiir die erfolg-
reiche Umsetzung in Deutschland zu. Baden-Wiirttemberg orientiert sich an diesen
Schlussfolgerungen, etwa mit der Einrichtung der Taskforce (analog zu der Task
Force im britischen Finanzministerium) oder der Entwicklung von ,,Pilotprojekten*
mit begrenztem Ressourceneinsatz. Gerade das britische Beispiel lehrt uns, dass
starke politische Unterstiitzung zu den unabdingbaren Voraussetzungen gehort.

PPP ist sicherlich kein Selbstzweck und auch kein Konigsweg zur Losung aller
Fragen rund um die 6ffentliche Infrastruktur. Die Infrastruktur in Deutschland muss
aber dringend modernisiert werden, denn sie ist die Basis fiir die Lebensqualitit der
Biirgerinnen und Biirger und ein zentraler Standortfaktor fiir die Wirtschaft. Des-
halb sind bei eng begrenzten offentlichen Finanzierungsspielrdumen zwingend al-
ternative Wege zu beschreiten. Dabei kann PPP einen wichtigen Beitrag zur Siche-
rung einer nachhaltig intakten Infrastruktur und damit zu mehr Wachstum und Be-
schiftigung leisten.






Fachwissenschaftliche Aufsatze

Frauen im Parlament:
Eroberung einer Mannerbastion?

Politischer Werdegang, Verbleibschancen und
Aufstiegsperspektiven von Parlamentarierinnen im vereinten
Deutschland

Michael Edinger/Claudia Holfert

Politik ist Mannersache — dieses scheinbar eherne Gesetz hat noch Jahrzehnte nach
der Einfiihrung des Frauenwahlrechts in Deutschland 1919 seine Giiltigkeit behal-
ten. Auch die lange Zeit fiir die Legislativen charakteristischen Gruppenbilder mit
(vereinzelten) Dame(n) boten keinen Grund, an der Dominanz des ménnlichen Ge-
schlechts in der Politik zu zweifeln. Erst in den vergangenen etwa zwanzig Jahren
sind weibliche Abgeordnete von einer mitunter beldchelten Randerscheinung zum
gewohnlichen Erscheinungsbild deutscher Parlamente geworden. Der in der ,,Er-
oberung* der einstigen Minnerbastion Politik reflektierte gesellschaftliche Wandel
hat in der sozialwissenschaftlichen Literatur entsprechende Aufmerksamkeit erfah-
ren. Dieses ausgeprigte Forschungsinteresse trigt der Tatsache Rechnung, dass
Parlamente als direkt vom Volk legitimierte Reprisentationsorgane wesentlich sen-
siblere Seismografen sozialen Wandels sind als Kabinette oder die Spitzen der Mi-
nisterialbiirokratie. Im Zentrum der einschlidgigen Studien standen bislang vor al-
lem die notorische Unterreprisentation von Frauen in den Parlamenten, die ge-
schlechtsspezifischen Zugangsbarrieren (Hoecker 1999), Rekrutierungsmechanis-
men in europdisch vergleichender Perspektive (Norris 1997) und inzwischen auch
die verschiedenen Facetten der Professionalisierung von Politikerinnen (Foster/
Lukoschat/Schaeffer-Hegel 2000). Demgegeniiber ist es Anliegen dieses Beitrags,
die spezifischen Chancenstrukturen weiblicher Abgeordneter seit der deutschen
Vereinigung zu analysieren.1

1. Die ,Verweiblichung” der Parlamente im vereinigten
Deutschland

Wie sehr die deutschen Parlamente lange nach dem Zweiten Weltkrieg Minnerbas-
tionen geblieben sind, ldsst sich mit einigen Zahlen untermauern: Im Deutschen
Bundestag stellten die Frauen noch tiber den Regierungswechsel 1982 hinaus nicht
einmal jeden zehnten Abgeordneten, wihrend sich die Wihlerschaft zu annihernd
gleichen Teilen aus beiden Geschlechtern zusammensetzte. Fiir die Landtage bot
sich ein ganz dhnliches Bild: Es dauerte bis Ende der 70er-Jahre, bevor im Landtag
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von Rheinland-Pfalz erstmalig in einem der dann acht Flichenstaaten die ,,magi-
sche* Zehnprozenthiirde hinsichtlich des Frauenanteils tiberwunden wurde.

Schaubild 1: Entwicklung der Frauenanteile unter den deutschen Abgeordneten
1950-2004 (Basis: Ausgangsbesetzung zu Beginn der laufenden
Wahlperiode; Angaben in Prozent)

40
35 4
30
25 -
20 - »Z(///
15 i
10

5 |

0

1950 ‘ 1955 ‘ 1960 ‘ 1965 ‘ 1970 ‘ 1975 ‘ 1980 ‘ 1985 ‘ 1990 ‘ 1990 ‘ 1995 ‘ 2000 ‘ 2004
alte Bundesrepublik vereintes Deutschland
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* ohne Berliner Abgeordnete
Quelle: Angaben der Parlamentsverwaltungen; teils eigene Berechnungen

Angesichts dieses tiber Jahrzehnte bestehenden Status quo in der alten Bundesre-
publik muten die Veridnderungen in den Geschlechterverhiltnissen, die sich seit
der deutschen Vereinigung ergeben haben, eindrucksvoll an. In manchen Parla-
menten hat sich der Prozentsatz weiblicher Abgeordneter innerhalb von nicht
einmal anderthalb Jahrzehnten verdoppelt; im Schnitt liegen die Zuwéchse deut-
lich tiber 50 Prozent (vgl. Schaubild 1). Die ,,Verweiblichung* hat sich schritt-
weise und relativ kontinuierlich seit etwa Mitte der 80er-Jahre vollzogen. Dar-
tiber hinaus variiert der Frauenanteil erheblich zwischen den einzelnen Parla-
menten. Vergleichsweise stark vertreten sind Frauen traditionell in den Parla-
menten der Stadtstaaten, besonders schwach in den katholisch gepréigten siid-
deutschen Flidchenstaaten.

Eine besonders rasante ,,Verweiblichung* erlebten die ostdeutschen Landtage.
Obwohl der Frauenanteil weit tiber den Ausgangswerten in den westdeutschen
Nachkriegsparlamenten lag, gehorten ihnen im Griindungsjahr 1990 weniger Frau-
en an als in den alten Bundesldndern. Binnen einer Legislaturperiode verdoppelte
sich jedoch ihr Anteil auf etwa 30 Prozent, um fortan geringfiigig tiber dem west-
deutschen Niveau zu bleiben. Noch deutlichere Unterschiede bestehen seit 1998
zwischen den ost- und westdeutschen Bundestagsabgeordneten. Wihrend es in den
ersten beiden Legislaturperioden nach der Einheit nur geringe Abweichungen ge-
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geben hat, liegt der Anteil weiblicher Abgeordneter unter den Ostdeutschen seitdem
um sechs bis neun Prozentpunkte hoher.

Diese Differenzen in der parlamentarischen Reprisentation von Frauen gehen
wesentlich auf die unterschiedlichen Fraktionsstirken in den ost- und westdeut-
schen Parlamenten zuriick. So schwankt der Anteil weiblicher Abgeordneter zwi-
schen den Fraktionen um bis zu 40 Prozentpunkte — bei einem Fraktionen iibergrei-
fenden Trend steigender weiblicher Reprisentation. Stark vereinfacht lassen sich in
dieser Hinsicht drei Gruppen bilden: PDS und Biindnis 90/Die Griinen, die Sozial-
demokraten sowie das biirgerliche ,,Lager* aus CDU und FDP. Den Fraktionen von
PDS und Biindnis 90/Die Griinen gehoren zwischen 40 und 60 Prozent Frauen an,
in den Reihen der Union und der Liberalen schwanken die Werte zwischen knapp
fiinfzehn und 30 Prozent. Einen noch etwas niedrigeren Frauenanteil weist die ex-
treme Rechte auf, also die (wenigen) Abgeordneten aus den Reihen der ,,REPU-
BLIKANER®, der DVU und neuerdings der NPD. In einer mittleren Position be-
findet sich die SPD, deren Parlamentsfraktionen zwischen 20 und 40 Prozent Frau-
en angehoren.

Es liegt nahe, diese teils betridchtlichen Unterschiede zwischen den Fraktionen
auf die jeweils giiltigen Frauen- bzw. Geschlechterquoten von PDS und Biindnis-
griinen (50 Prozent), SPD (sukzessive Erhohung bis auf die seit 1998 geltenden 40
Prozent) und Christdemokraten (ein Drittel seit 1996) zuriickzufithren. Auch wenn
die Quotierungen zweifellos zur Erhohung des Frauenanteils in deutschen Parla-
menten und zur Ausprigung der Links-Rechts-Unterschiede beigetragen haben,
sprechen doch drei Griinde gegen eine solche monokausale Interpretation. Erstens
hat der take off bei der weiblichen Reprisentation bereits zu einem Zeitpunkt einge-
setzt, als die meisten Parteistatuten noch keine verbindlichen Festlegungen zu den
Geschlechterrelationen enthielten. Zweitens sind die (Hohe der) Quoten ihrerseits
Ausdruck der spezifischen Rekrutierungspolitik und nicht zuletzt der politischen
Priferenzen der Parteien, mithin basieren sie (auch) auf programmatischen Diffe-
renzen. SchlieBlich kommen drittens die Quoten in den Nominierungsverfahren
unterschiedlich stark zur Geltung. So entspricht der Frauenanteil in den biindnis-
griilnen und PDS-Fraktionen zumeist der vorgesehenen Quote. Die Sozialdemokra-
ten hingegen verfehlen ihre Quote gewohnlich knapp, die Christdemokraten in der
Regel deutlich.

Ausschlaggebend dafiir sind die zahlreichen von CDU und SPD gewonnenen
Direktmandate und der entsprechend hohe Anteil erfolgreicher Wahlkreiskandida-
ten in diesen Fraktionen. Sowohl im Bundestag als auch in den Landesparlamenten,
die nach einem vergleichbaren personalisierten Verhiltniswahlrecht gewdhlt wer-
den, sind Manner unter den mit der Erststimme Gewdhlten deutlich tiberreprisen-
tiert. Zwar ist das Ausmal} der Disproportionen riickldufig, doch die Unterschiede
belaufen sich auch wihrend der Ende 2004 laufenden Wahlperioden noch auf etwa
15 Prozentpunkte. Faktisch wird solchermalen der Effekt der fiir die Listenplatzie-
rungen geltenden Quoten durch den Minneriiberhang bei den erfolgreichen Wahl-
kreiskandidaten abgeschwécht. Die personalisierte Komponente des deutschen
Verhiltniswahlrechts wirkt also diskriminierend. Damit ldsst sich zugleich die in
der Literatur immer wieder thematisierte forderliche Wirkung von proportionalen
Wahlsystemen auf die parlamentarische Reprisentation von Frauen (pars pro toto:
Rule 1994) fiir die besonderen deutschen Verhiltnisse bestétigen.
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Obwohl sich die Unterschiede in der parlamentarischen Vertretung von Frauen
und Minnern verringert haben, deuten die Befunde zu den erfolgreichen Kandida-
ten doch auf unterschiedliche Karrierewege hin. Gibt es spezifische Karrierepfade
fiir Frauen auf dem Weg ins Parlament und, falls ja, sind die mutmaBlichen Unter-
schiede zu den ménnlichen Kollegen dann zugleich Ausdruck anderer Chancen-
strukturen von Frauen?

2. Der Weg ins Parlament: Ressourcen und Karrierepfade von
Frauen’

Einer politischen Karriere geht oftmals die so genannte ,,Ochsentour* voraus, d.h.
der lange Weg durch die Parteiinstitutionen. Dieser Karriereweg wurde in der wis-
senschaftlichen Debatte wiederholt als die zentrale Aufstiegsbarriere fiir Politike-
rinnen genannt (Hoecker 1999: 161). Eine Ursache dafiir ist die Unterreprisentation
von Frauen in Parteien. Wenn gleichwohl einer wachsenden Zahl ambitionierter
Parteipolitikerinnen der Aufstieg ins Parlament gelingt, stellt sich die Frage, ob die
geschlechtsspezifischen Hiirden abgesenkt worden sind oder ob Frauen zusehends
in der Lage sind, sie schneller zu {iberwinden.

Im Durchschnitt setzt das politische Engagement von Abgeordneten mit An-
fang 20 ein. Bei den ostdeutschen Parlamentariern geschah dies erst um etliche Jah-
re spiter. Diese regimebedingte Verzogerung setzt sich beim Parteieintritt fort. Die
Differenz von rund sieben Jahren zwischen ostdeutschen und westdeutschen Abge-
ordneten bleibt erhalten. Wihrend im Ost-West-Vergleich eine allméhliche Anglei-
chung zu erwarten ist, diirften die gleichfalls vorhandenen Unterschiede zwischen
den Geschlechtern vorerst fortbestehen. Sowohl beim ersten politischen Engage-
ment als auch zum Zeitpunkt des Parteieintritts sind Frauen in den westdeutschen
Parlamenten drei bis vier Jahre ilter als die Ménner (vgl. Tabelle 1). Diese Alters-
differenz diirfte mit der oftmals grofleren familidren Verantwortung von Frauen in
Verbindung stehen, zumal Familiengriindung und der Parteieintritt in der Regel in
dieselbe Lebensphase fallen.

Eine vergleichbare Altersdifferenz zwischen den Geschlechtern besteht zum
Zeitpunkt der ersten Kandidatur fiir ein Parlamentsmandat nicht. Durchschnittlich
drei bis vier Jahre spiter wird das angestrebte Mandat gewonnen. Allein den ost-
deutschen Frauen gelingt der Sprung ins Parlament deutlich schneller. Insgesamt ist
bei weiblichen Abgeordneten in Ost- und Westdeutschland die Zeitspanne zwi-
schen dem Parteieintritt und dem Mandatsgewinn zwischen drei und vier Jahren
kiirzer als bei den Ménnern. Die lange Zeit, die Frauen wie Ménner auf dem Weg
ins Parlament innerhalb der Partei zuriicklegen miissen, unterstreicht jedoch den
Charakter der sprichwortlichen Ochsentour. Geschlechtsspezifische Karrieremuster
lassen sich nicht feststellen, denn der langsame Aufstieg gilt im Prinzip fiir beide
Geschlechter gleichermalen.
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Tabelle I: Alter von Abgeordneten bei Erreichen einzelner Karrierestationen im
Zeitraum 1990 bis 2004 (Angaben in Jahren)

Alter beim Alter bei Alter bei Alter bei Zeitspanne
ersten Parteieintritt erster Eintritt in das zwischen
politischen (b) Kandidatur Parlament Partei- und
Engagement (a) (b) Parlaments-
(a) eintritt (b)
Gesamt 26,2 30,9 40,3 442 13,4
Frauen 27,3 31,6 40,0 43,1 11,6
Manner 25,7 30,5 40,7 44,8 14,3
Differenz (F/M) 1,6™ 1,1* 0,7 -1,7* 2,7
West 23,2 27,0 40,1 44,0 17,1
Frauen 25,3 29,4 40,8 43,9 14,6
Manner 22,3 25,7 39,7 441 18,5
Differenz (F/M) 3,0" 3,7 1,1 -0,2 -3,9**
Ost 30,4 34,0 40,6 44,3 10,5
Frauen 29,9 33,7 40,7 42,1 8,4
Manner 30,6 34,1 40,5 45,2 11,3
Differenz (F/M) -0,7 -0,4 0,2 -3,1** -2,9**

**p < 0.01 *p < 0.05 (die Irrtumswahrscheinlichkeit p gibt Auskunft dariiber, mit welcher Wahr-
scheinlichkeit —ein Prozent oder fiinf Prozent — die beobachtete Altersdifferenz in der Stichprobe
zufillig auftritt)

(a) Quelle: Abgeordnetenbefragung 2003/04; (b) Quelle: biografische Datenbank SFB 580

Unterschiede bestehen jedoch hinsichtlich der parteipolitischen Vorerfahrungen. Im
Vergleich zu den Ménnern hatten weniger Parlamentarierinnen parteipolitische
Funktionen inne. Zwar ist die Zahl der Abgeordneten mit Parteidmtern vor Mandat
insgesamt gestiegen, jedoch hat sich das Niveau zwischen Minnern und Frauen
nicht angeglichen. Letztere sind in den Vorstinden auf Orts- und Kreisebene gut
reprisentiert, ihr Anteil unter den Vorsitzenden bleibt aber deutlich hinter dem der
Minner zuriick. Besonders zu den unter karrierepolitischen Gesichtspunkten als
strategisch wichtig geltenden Posten der Kreisvorsitzenden (Borchert/Stolz 2003:
168) erlangen Frauen kaum Zugang. In den aktuellen Untersuchungsparlamenten
beispielsweise haben bereits 18 Prozent der minnlichen Abgeordneten, aber nur
acht Prozent der Parlamentarierinnen dieses Amt vor Mandat ausgeiibt.

Neben den parteipolitischen sind auch kommunalpolitische Erfahrungen von
Bedeutung fiir die politische Karriere. Die Vertretung von Frauen in kommunalen
Vertretungskorperschaften war bereits zu Beginn der 90er-Jahre deutlich besser als
auf Landes- oder Bundesebene (Nalimacher 1991: 153f.). In der ersten Vergleichs-
periode (vgl. Endnote 2) wiesen die Frauen, die erstmals ein Mandat erlangten,
deshalb sogar etwas mehr kommunalpolitische Erfahrungen auf als die ménnlichen
Abgeordneten (41 Prozent zu 37 Prozent). Mittlerweile verfiigen mehr als drei
Fiinftel der westdeutschen Parlamentarierinnen iiber kommunalpolitische Erfahrun-
gen vor ihrem Mandat. Hingegen traf dies trotz der Re-Etablierung von kommuna-
len Strukturen in den neuen Bundesldndern nur fiir jede zweite Abgeordnete aus
Ostdeutschland zu.

Geschlechtssperzifische Karrierewege fiir Parlamentarier lassen sich also im
vereinten Deutschland kaum noch feststellen. Weibliche Abgeordnete haben weit-
gehend die gleichen Etappen auf dem Weg ins Mandat zuriickgelegt wie ihre
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minnlichen Kollegen. Im Laufe der letzten 14 Jahre konnten sie die Anforderungen
der Ochsentour zusehends leichter bewiltigen. Auch bei vielen relevanten sozial-
strukturellen Merkmalen unterscheiden sich weibliche und minnliche Abgeordnete
kaum. Frauen im Parlament verfiigen iiber ein in etwa gleiches Bildungsniveau wie
ihre méannlichen Kollegen, und eine steigende Zahl von Mandatstridgerinnen hat be-
rufliche Erfahrungen in einem politiknahen Bereich gemacht.

3. Der Verbleib im Parlament: Strategien und Chancen der
Mandatssicherung

Wenn sich die Karrierewege von Ménnern und Frauen insgesamt stark einander an-
gendhert haben, wie steht es dann um die Fortsetzung parlamentarischer Karrieren
nach der ersten erfolgreichen Kandidatur? Dieser Aspekt der Karrierisierung von
Politik ist bislang in der deutschen Parlamentarismusforschung ebenso unterbe-
leuchtet geblieben wie in den einschligigen Gender-Studien (fiir eine Ausnahme
siche Hoecker 1994: 564-566). Fiir gleiche Verbleibschancen von Frauen und
Minnern spricht die Uberlegung, dass weibliche Abgeordnete mit ihrem Einzug ins
Parlament bereits die — entscheidenden — Zugangshiirden iiberwunden haben und
damit mutmaBlich tiber jene Ressourcen, Fihigkeiten und Strategien verfiigen, die
zur Mandatsverteidigung benotigt werden. Diese Annahme zu den Verbleibschan-
cen lisst sich an Hand (a) der Wahrscheinlichkeit der Wiederwahl, (b) der Dauer
der Parlamentsmitgliedschaft und (c) der Zusammensetzung der parlamentarischen
Kerngruppe iiberpriifen.

(a) Die Chancen der bis zum Ende der Wahlperiode im Parlament verbliebenen
Abgeordneten, ihr Mandat zu verteidigen, sind im Deutschen Bundestag deut-
lich hoher als in den untersuchten Landesparlamenten. Auf beiden Ebenen ste-
hen die Wiederwahlchancen insgesamt in keinem nennenswerten Zusammen-
hang mit dem Geschlecht. Wihrend auf der Landesebene gar keine Unterschie-
de bestehen, haben die weiblichen Bundestagsabgeordneten 1994 und 1998 so-
gar hohere Wiederwahlraten erreicht als ihre méannlichen Kollegen.

(b) Dessen ungeachtet ist die Zugehorigkeits- und Verweildauer der Ménner im
Parlament wihrend des gesamten Untersuchungszeitraums deutlich ldnger als
die der Frauen. Unter allen Abgeordneten, die wihrend der ersten Vergleichs-
periode dem Deutschen Bundestag oder einem der westdeutschen Untersu-
chungslandtage angehorten, betrug die Differenz jeweils viereinhalb Jahre zu-
gunsten der Minner (vgl. Schaubild 2). Mit anderen Worten: Die Minner ge-
horten dem jeweiligen Parlament bereits etwa eine volle Legislaturperiode 14n-
ger an. Innerhalb von zwei Legislaturperioden verringerte sich der Unterschied
dann auf 2,7 bzw. drei Jahre. Diese Entwicklung ist vor allem dem Ausscheiden
der ,,0ld boys* geschuldet, also der (zumeist méinnlichen) Abgeordneten, die
bereits vor 1990 ein Mandat innehatten. Uberraschen muss hingegen, wie
schnell sich auch in den 1990 neu gegriindeten ostdeutschen Landtagen die
Schere zwischen den Geschlechtern geoffnet hat. Ende der 90er-Jahre befanden
sich die Parlamentarierinnen in punkto Zugehorigkeitsdauer ein gutes Jahr im
Riickstand gegeniiber ihren méannlichen Kollegen.
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Schaubild 2: Dauer der Parlamentszugehorigkeit: Differenz zugunsten der Minner
(in Jahren)
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VP = Vergleichsperioden (sieche Endnote 2); Quelle: biografische Datenbank SFB 580

(c) Die lidngere Parlamentszugehorigkeit schldgt sich auch in einer iiberproportio-
nalen Vertretung der Minner in der Kerngruppe der Parlamentarier nieder, also
unter den erfahrenen Abgeordneten mit mindestens drei Mandaten. Im Bun-
destag verfiigte wihrend der dritten und vierten Vergleichsperiode mehr als die
Hilfte der Minner, aber nur etwa 45 Prozent der Frauen iiber einen solchen Er-
fahrungsschatz. Die Unterschiede zwischen Minnern und Frauen fallen auf der
Landesebene grofler aus, sind allerdings von der dritten zur vierten Ver-
gleichsperiode erheblich geschrumpft.

Fiigt man die einzelnen Informationen iiber Wiederwahlchancen, Dauer der Parla-
mentszugehorigkeit und die Kerngruppe der Parlamentarier zu einem Gesamtbild
zusammen, so fallen vor allem die im Durchschnitt kiirzere Zugehorigkeit und die
unterproportionale Vertretung der Frauen in der Gruppe der Abgeordneten mit drei
oder mehr Mandaten ins Auge. Es handelt sich dabei allerdings vorwiegend um
»opitfolgen™ der Rekrutierungspraxis vor 1990. Nicht zuletzt auf Grund gleicher
Wiederwahlquoten dhneln sich die Verbleibschancen weiblicher und minnlicher
Abgeordneter zusehends.

Diese Ahnlichkeit findet auch in den Karrierestrategien ihren Ausdruck, wie
das Beispiel der Doppelkandidaturen verdeutlicht. Sie stellen ein géngiges Verfah-
ren dar, die Chancen auf einen (Wieder-)Einzug ins Parlament auch bei wechsel-
haftem Wihlerverhalten zu erhohen. Vorwiegend zielen sie darauf ab, Wahlkreis-
kandidaten tiber die Liste abzusichern. Der Trend einer wachsenden Zahl von Dop-
pelkandidaturen gilt fiir Frauen und Minner gleichermaflen. Im Fall der Bundes-
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tagsabgeordneten liegt der Anteil der Parlamentarierinnen mit einem solchen ,,dop-
pelten Netz* seit 1994 bei konstant 92 Prozent und damit jeweils um gut zehn Pro-
zentpunkte hoher als bei ihren méannlichen Kollegen. In den untersuchten Landes-
parlamenten, deren Wahlrecht Erst- und Zweitstimme vorsieht, finden sich Dop-
pelkandidaturen etwas hiufiger bei den Ménnern.

Wenn die Verbleibschancen zwischen den Geschlechtern inzwischen annihe-
rungsweise gleich verteilt sind, wie steht es dann um die Aufstiegschancen von
Parlamentarierinnen? Hier lassen sich Nachteile fiir Frauen erwarten, denn fiir die
Aufnahme in die inneren Fithrungszirkel des Parlaments und insbesondere des Ka-
binetts gibt es zusitzliche Barrieren, die traditionell von Minnern leichter iiber-
wunden werden. Wihrend also fiir Mandatsgewinn und Mandatsverteidigung @hnli-
che Mechanismen bestehen, gibt es beim Aufstieg in Fithrungspositionen zusétzli-
che gatekeeper — zum Nachteil der Parlamentarierinnen.

4. Der Aufstieg im und aus dem Parlament: Frauen in
FUhrungspositionen

Entgegen den Erwartungen gelingt Frauen der Aufstieg innerhalb des Parlaments
iiberraschend gut. Seit der ersten Vergleichsperiode sind sie in den parlamentari-
schen Fiihrungspositionen (Ausschussvorsitz, Fraktionsvorstand, (Vize-)Prisident,
Parlamentarischer Geschiftsfiihrer) besser repriasentiert als im Parlament insgesamt.
Der Anteil der Frauen in Spitzenpositionen ist in den Untersuchungslandtagen kon-
tinuierlich gestiegen und liegt heute in den alten Landern bei 37 Prozent und in den
neuen Lindern sogar bei 43 Prozent. Beim Bundestag fillt die Uberreprisentation
von Frauen nicht so deutlich aus; in der 14. Periode wird etwa ein Drittel der rele-
vanten Positionen von weiblichen Abgeordneten besetzt. Diese Ergebnisse relati-
vieren sich jedoch, wenn man die einzelnen parlamentarischen Fiithrungspositionen
differenzierter betrachtet. So stellen die Frauen iiberproportional viele Vizeprisi-
dentinnen, in die Spitze des Prisidiums riicken sie jedoch nur vereinzelt auf (siehe
Schaubild 3). Ahnlich ist die Situation bei den Fraktionsvorstinden. Parlamentarie-
rinnen gelingt relativ hiufig der Aufstieg in den Vorstand, aber der Vorsitz bleibt
ebenso wie die Position des parlamentarischen Geschiftsfiihrers fest in ménnlicher
Hand.

Unter den Ausschussvorsitzenden sind Frauen seit der dritten Vergleichspe-
riode iiberreprisentiert, aber auch hier gibt es ,.feine Unterschiede®. Frauen werden
vorrangig mit der Leitung von ,,weichen* Ausschiissen wie Jugend, Familie, Bil-
dung und Kultur betraut. Eine mogliche Erklarung fiir die unterschiedliche Repra-
sentation von Frauen in einzelnen parlamentarischen Spitzenpositionen liegt in de-
ren Aufgaben und Anforderungsprofil. So sind die Aufgaben des Parlamentsprisi-
diums eher reprisentativer Natur, wihrend der parlamentarische Geschiftsfiihrer als
politischer Manager in seiner Fraktion agiert. Die hier erkennbaren sozialen Schlie-
Bungsprozesse wirken zudem verstirkt bei Positionen mit einem herausragenden
politischen Gewicht, wie etwa beim Amt des Fraktionsvorsitzenden.
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Schaubild 3: Frauenanteil in parlamentarischen Fiihrungspositionen im Zeitverlauf
(in Prozent)

60

50 -

40 -

30 A

20 A

VP 1 VP 2 VP 3 VP 4
—e&— Fraktionsvorstand —&— Fraktionsvorsitz - 4A- Ausschussvorsitz
—>—Vizeprasident —&—Prasident —e&—parl. Geschéaftsflihrer

VP = Vergleichsperioden (sieche Endnote 2); Quelle: biografische Datenbank SFB 580

Von Bedeutung ist der Aufstieg innerhalb des Parlaments auch deswegen, weil die
Fiihrungspositionen als ,,Sprungbrett” fiir ein Ministeramt fungieren. Eine Mehrheit
der Ministerinnen wie der Minister auf Bundes- und Landesebene stammt aus dem
Parlament bzw. gehort diesem gleichzeitig an. Mehr als die Hilfte dieser Ministe-
rinnen hat zuvor eine herausgehobene Funktion im Parlament ausgeiibt, besonders
oft die einer Ausschussvorsitzenden. Demgegentiber schligt sich die starke Repri-
sentation der Ménner unter den Fraktionsvorsitzenden und den Parlamentarischen
Geschiiftsfiihrern darin nieder, dass vor allem diese Positionen der Ubernahme mi-
nisterieller Verantwortung vorausgingen.

In den Kabinetten liel} sich iiber mehrere Jahrzehnte hinweg die Reprisentation
von Frauen zugespitzt auf die Formel ,,Gruppenbild mit Dame* bringen. Dabei fiel
der Ministerin oftmals ein ,,frauentypisches Ressort zu. Diese Situation hat sich in
den letzten 14 Jahren dahingehend geindert, dass in nahezu allen Kabinetten zwei
oder mehr Frauen vertreten waren. Entsprechend ihrem Anteil im Parlament sind
die Frauen in den Landeskabinetten der alten Bundesldnder und im Berliner Senat
repriasentiert. Im Bundeskabinett sind zurzeit nach langen Phasen der Unterrepri-
sentation prozentual mehr Frauen vertreten als im Bundestag. Es ergibt sich hier ein
schon aus den Parlamenten vertrautes Bild: Der Frauenanteil ist mafigeblich von
der Stirke bzw. der Regierungsbeteiligung der eher im politisch linken Spektrum
angesiedelten Parteien abhingig. In SPD-gefiihrten Regierungen waren die Frauen
bisher zahlreicher vertreten als in CDU-gefiihrten Regierungen. Die Dominanz uni-
onsgefiihrter Landesregierungen in Ostdeutschland mag eine Teilerkldrung dafiir
bieten, weshalb Frauen dort seltener Kabinettsrang erreicht haben als in den alten
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Liandern. Wegen der starken Reprisentation von Frauen in den ostdeutschen Lan-
desparlamenten ist die Disproportion hier besonders markant.

Bei der Ressortzuteilung setzt sich die Entwicklung fort, die bereits in der Aus-
schussbesetzung der Parlamente ablesbar war: Frauen werden zunehmend auch mit
den Schliisselressorts der Politik betraut. Dennoch bleiben offensichtlich einige Re-
gierungspositionen fiir Frauen nach wie vor unerreichbar. Neben dem Amt des Mi-
nisterprisidenten sind beispielsweise die Position des Chefs der Staatskanzlei und
das Innenministerium weiterhin feste Bastionen der Minner. Womoglich sind weib-
liche Kabinettsmitglieder noch in ganz anderer Hinsicht mit hoheren ,,Opportuni-
tiatskosten* konfrontiert: Weit hiufiger als bei Mannern ist ihr Aufstieg in die Mi-
nisterrdnge mit dem Verzicht auf Familie und Kinder verbunden. Anscheinend ldsst
sich fiir politisch sehr erfolgreiche Frauen die Politik als Beruf besonders schwer
mit der Familiengriindung in Einklang bringen.

5. Conclusio und Ausblick: Von der Diskriminierung zu den
feinen Unterschieden?

Die hier vorgestellten Befunde korrigieren manche géingige Vorstellungen iiber
die Geschlechterverhiltnisse in der Politik. So markant die Unterreprisentation
von Frauen in den ersten vier Jahrzehnten des deutschen Nachkriegsparlamenta-
rismus ausgefallen ist, so rapide haben sich in den vergangenen 15 bis 20 Jahren
Angleichungsprozesse zwischen den Geschlechtern vollzogen. Diese gehen so
weit, dass 2004 sogar die als ehernes Gesetz geltende Unterreprisentation von
Frauen in deutschen Parlamenten nicht mehr ohne weiteres Bestand hat. Dies gilt
zumindest dann, wenn nicht die Zusammensetzung der Wahlberechtigten zum
Vergleichsmafistab genommen wird, sondern — mit Blick auf ihre zentrale Stel-
lung als gatekeeper bei der politischen Rekrutierung (Putnam 1976) — die der
Parteien. Bezogen auf die Geschlechterrelationen unter den Parteimitgliedern er-
gibt sich fiir die Fraktionen von PDS, Biindnisgriinen und SPD eine Uberrepri-
sentation von Frauen, fiir CDU und FDP eine in etwa spiegelbildliche Reprisen-
tation.

Hinsichtlich der Karrierepfade kann der Befund, dass Parlamentarierinnen ,,den
selben Rekrutierungsmechanismen, Politikregeln und -strukturen unterliegen wie
ihre minnlichen Kollegen* (Bernhardt 2000: 225) und sich daher von diesen auch
nicht systematisch unterscheiden, bestitigt werden. Ob deswegen auch gleiche
Chancen fiir Politikerinnen auf dem Weg ins Parlament bestehen, ldsst sich nur
durch die Einbeziehung der Kandidaten bzw. generell durch eine systematische
Analyse der Rekrutierungsprozesse in den Parteien ermitteln.

Unter den Mandatstrigern gleichen sich die Chancenstrukturen der Geschlech-
ter weitgehend. Dies gilt mit leichten Einschrinkungen fiir die Chancen der Man-
datsfortsetzung und zudem fiir den Aufstieg in parlamentarische Fithrungspositio-
nen. Gleichwohl stehen ihnen die Spitzenpositionen nur teilweise offen. Dies gilt in
dhnlicher Weise fiir die Besetzung der Kabinette. SchlieBlich ist in Erinnerung zu
rufen, dass es in der nunmehr 55-jdhrigen Geschichte der Bundesrepublik Deutsch-
land keine Frau in den Amtern des Bundeskanzlers, des AuBenministers und des
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Bundesprisidenten gegeben hat — und in der langen Riege der Ministerprisidenten
mit Heide Simonis nur eine einzige Frau.

Die Ergebnisse belegen, dass sich die Geschlechterverhiltnisse in deutschen
Parlamenten seit, aber nicht wegen der deutschen Einheit quantitativ und qualitativ
verdndert haben. Parlamente und moglicherweise die Politik insgesamt konnen
heutzutage in der Konsequenz keinesfalls mehr als genuine Minnerbastionen gel-
ten. Dies impliziert jedoch nicht, dass alle geschlechtsspezifischen Barrieren entfal-
len wiren. Feine Unterschiede und subtile Formen der Benachteiligung bestehen
fort — sei es in Gestalt der Ungleichgewichte bei den aussichtsreichen Wahlkreis-
kandidaturen, dem Zugang zu inner- wie aullerparlamentarischen Top-Positionen
oder auch durch die Unterreprisentation von Frauen in den so genannten harten
Politikfeldern und Schliisselressorts.

Werden auch diese letzten Bastionen ménnlicher Dominanz in absehbarer Zeit
fallen? Angesichts der auch in diesen Bereichen gestiegenen Pridsenz von Frauen
miisste es iiberraschen, wenn sich zukiinftig nicht auch in Spitzenpositionen eine
stiarker proportionale Verteilung ergeben sollte. Von einem neuerlichen massiven
Anstieg der Frauenanteile in deutschen Parlamenten diirfte sie jedoch nicht beglei-
tet sein. Dagegen sprechen die zuletzt abflachende Kurve bei den Frauenanteilen
ebenso wie die Erfahrungen aus Staaten mit traditionell hohen Frauenanteilen. Zu
erwarten ist hier mittelfristig eher eine Stabilisierung bei durch das Wahlverhalten
bedingten Pendelausschligen in einzelnen Parlamenten, speziell den Landesparla-
menten.

Eingangs ist darauf hingewiesen worden, dass die Zusammensetzung der Le-
gislativorgane Auskunft tiber gesellschaftliche Verdnderungen zu geben vermag. So
wie im 20. Jahrhundert der Riickgang der Adeligen unter den deutschen Abgeord-
neten deren gesellschaftlichen Niedergang spiegelte, konnte der steigende Anteil
von Frauen in den Parlamenten vor allem auf ihre stirkere Rolle im 6ffentlichen
Leben verweisen. Eine ganz andere Lesart findet sich in Teilen der feministischen
Literatur (pars pro toto Sauer 1994: 122). Das Eindringen des weiblichen Ge-
schlechts in einst von Minnern dominierte Bereiche gilt danach als Indikator fiir
den Machtverlust dieser Bereiche.

Zeigt sich — auf die Rekrutierung von Abgeordneten als Berufspolitikern (auf
Zeit) iibertragen — in der ,,Verweiblichung* der Parlamente kein Machtgewinn von
Frauen, sondern womoglich nur der Bedeutungsverlust der Parlamente? Selbst
wenn man schleichende KompetenzeinbuBlen insbesondere der Landesparlamente
konzediert, stehen diese doch in keiner erkennbaren Kausalbeziehung mit dem je-
weiligen Frauenanteil. Auch der interparlamentarische Ebenenvergleich bietet keine
Anhaltspunkte fiir einen solchen Zusammenhang. So sind Frauen im Bundestag un-
geachtet seiner weit groleren Entscheidungsmacht durchweg zu gleichen Anteilen
vertreten wie in den Landtagen. Dass die Parlamente zusehends zu politischen
Spielwiesen von machtorientierten, aber letztlich machtlosen Frauen geraten, ist
demnach nicht plausibel. Welche Relevanz den gestiegenen Frauenanteilen fiir die
Arbeit und die Entscheidungen der Legislativorgane zukommt, bleibt ungeachtet
dessen eine offene Frage.
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Anmerkungen

1 Die Ausfithrungen stiitzen sich auf einen im Sonderforschungsbereich 580 vom Projekt
,Delegationseliten nach dem Systemumbruch generierten Datensatz mit biografischen In-
formationen zu den deutschen Abgeordneten des Europdischen Parlaments, den Bundestags-
abgeordneten und den Mitgliedern von zehn Landesparlamenten seit der deutschen Vereini-
gung.

2 Die weiteren Analysen beziehen sich auf die folgenden Untersuchungsparlamente: Deutscher
Bundestag, Berliner Abgeordnetenhaus, die fiinf ostdeutschen Landtage und die vier west-
deutschen Landtage Baden-Wiirttemberg, Hessen, Saarland und Schleswig-Holstein. Da die
Linge der Legislaturperioden variiert, sind zu Vergleichszwecken so genannte Vergleichspe-
rioden (VP) gebildet worden, deren Nummerierung von 1 bis 4 den Wahlperioden der ost-
deutschen Landtage entspricht. Folgende Wahljahre entsprechen dieser Zuordnung: Bundestag:
1990, 1994, 1998, 2002; Berlin: 1990, 1995, 1999, 2001; Baden-Wiirttemberg: 1988, 1992,
1996, 2001; Hessen: 1991, 1995, 1999, 2003; Saarland: 1990, 1994, 1999, 2004; Schleswig-
Holstein: 1988, 1992, 1996, 2000.
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Fachwissenschaftliche Aufsatze

Strukturelle und strategische Veranderungen
im Bankensektor am Beispiel des
Firmenkundengeschaftes

Arnold Picot/Rahild Neuburger

1. Ausgangspunkt

Die Bankenwelt dndert sich. Einerseits fusionieren klassische Bankhéduser wie sei-
nerzeit die Bayerische Vereinsbank AG und die Hypo Bank AG zur Hypo Vereins-
bank AG. Zum anderen entstehen spezialisierte Bankinstitute wie z.B. die Deutsche
Postbank AG, die sich auf die Abwicklung des Zahlungsverkehrs spezialisiert hat.
Die im Zuge von Internet, Globalisierung und Intensivierung des Wettbewerbs er-
kennbaren strukturellen Entwicklungen fithren auch im Bankensektor zu u.U. er-
heblichen strukturellen Verinderungen. Diese werden im folgenden Beitrag niher
thematisiert'. Dabei sollen zwei Schwerpunkte gesetzt werden: einerseits geht es
primédr um die durch die informations- und kommunikationstechnische Durchdrin-
gung der Wirtschaft ausgelosten Verdnderungen; andererseits um das Firmenkun-
dengeschift der Banken, da dieses einen Grofteil des Geschiftes privater Banken
ausmacht. Zudem zeichnen sich gerade hier sehr interessante Entwicklungen ab.

Dabher erfolgt im Folgenden zunichst eine nihere Abgrenzung des Firmenkun-
dengeschiftes, bevor auf konkrete Verdnderungen und Tendenzen im Firmenkun-
dengeschift niher eingegangen wird.

2. Abgrenzung Firmenkundengeschaft

In der Literatur gibt es unterschiedliche Abgrenzungen zwischen Privatkunden- und
Firmenkundengeschift, so dass der Eindruck entsteht, es gebe kein einheitliches
Verstindnis dieser Begriffe. In der Regel wird nach Umsatz (Grenze fiir Firmen-
kunden ist beispielsweise 5 Mio. €) oder nach Rechtsform (Firmenkunden sind le-
diglich juristische Personen oder groBe Personengesellschaften) unterschieden. In
den folgenden Ausfiihrungen wird bewusst ein ganzheitlicher Ansatz gewihlt: Fir-
menkunden sind sdmtliche Wirtschaftssubjekte, die auf Mirkten Sach- oder Dienst-
leistungen fiir Dritte anbieten, unabhingig davon, wie grof sie sind und welche
Rechtsform sie haben. In Konsequenz bedeutet dies, dass auch Freiberufler und
kleine Dienstleister zu den Firmenkunden zéhlen, die in den tiblichen Kategorien
eher den Privatkunden zugeordnet werden.
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Dieser Ansatz wird u.E. den durch die informations- und kommunikationstechni-
sche Durchdringung der Wirtschaft bedingten Entwicklungen gerechter. Gegenwirtig
ist eine Polarisierung der Firmenkundenlandschaft zu beobachten. Auf der einen Seite
entstehen — nicht zuletzt begiinstigt durch informations- und kommunikationstechni-
sche Groflenvorteile — zunehmend groBere Unternehmen und Unternehmensverbinde,
die z.T. sogar Teile des Bankgeschiftes selbst abwickeln. Auf der anderen Seite bil-
den sich gerade im Dienstleistungssektor sowie auf der Basis und im Umfeld des In-
ternet zahlreiche kleinere Unternehmen heraus, die flexible Angebote bieten, vernetzt
zusammenarbeiten und weder als juristische Person auftreten, noch den entsprechen-
den Umsatz haben. Wenn nun aber einerseits sehr groe Unternehmen viele ihrer Fi-
nanzgeschifte ohne die Einschaltung von Banken erledigen und andererseits kleine
Firmen, aus denen nicht selten grolere Unternehmen hervorgehen, nicht zu den Fir-
menkunden gezihlt werden, heilit das in Konsequenz, dass das Firmenkundengeschift
u.U. faktisch ausgehohlt wird, obwohl erhebliche — gerade auch informations- und
kommunikationstechnisch bedingte Potenziale — vorhanden sind. Vor diesem Hinter-
grund erscheint das hier zugrundeliegende ganzheitliche Begriffsverstindnis sinnvoll,
um diese Potenziale zu erkennen und die Bankaktivititen auf diese Gruppe entspre-
chend anzupassen und auszurichten.

3. Der Einfluss der Informations- und
Kommunikationstechniken auf das Firmenkundengeschaft

Als einer der wesentlichen Einflussfaktoren fiir strukturelle Veridnderungen im
Bankensektor gelten Informations- und Kommunikationstechniken, allen voran das
Internet. Nicht zuletzt auf Grund typischer Eigenschaften wie einer kontinuierlichen
Verbesserung des Preis-Leistungs-Verhiltnisses, der zunehmenden Elektronisie-
rung und Digitalisierung bisher physischer Prozesse, der Miniaturisierung insbe-
sondere in Form leistungsfihiger mobiler Endgerite sowie der zunehmenden Ver-
netzung von Unternehmen und Privathaushalten durch das Internet® erdffnen diese
Techniken erhebliche Potenziale fiir die Abwicklung von Prozessen — sowohl in-
nerhalb von Banken, als auch zwischen Banken und Unternehmen sowie nicht zu-
letzt zwischen Banken im Interbankenverkehr.

Dabei sind zwei Effekte zu beobachten. Informations- und Kommunikations-
techniken substituieren einerseits bestehende Leistungen. Einfaches Beispiel ist das
Scannen von Uberweisungsbelegen, die vormals per Hand eingegeben wurden. Ande-
rerseits generieren sie neue Leistungen und Prozesse, die ohne Informations- und
Kommunikationstechniken in dieser Form nicht moglich sind. Einfaches Beispiel ist
das Online-Banking; d.h. der Zugriff auf das Bankkonto vom Schreibtisch in der Fir-
ma oder zu Hause iiber das Internet und die Durchfiithrung von Banktransaktionen.

Diese Substitution bestehender Abldufe bzw. die Generierung neuer Prozesse
kann sich prinzipiell beziehen auf Prozesse

— innerhalb der Banken und innerhalb der Firmenkunden, d.h. der Unternehmen
— zwischen Firmenkunden (business-to-business)

— zwischen Firmenkunden und Banken (business-to-bank)

— zwischen Banken (bank-to-bank)
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und fithren damit zu einem nachhaltigen Wandel der Firmenkundenlandschaft und
der Beziehungen zwischen Firmenkunden und Banken.

Prinzipiell lassen sich dabei direkte und indirekte Einfliisse der Informations- und
Kommunikationstechniken auf das Firmenkundengeschift der Banken unterscheiden.
Direkt eroffnen Informations- und Kommunikationstechniken neue Moglichkeiten
und Potenziale fiir die Abwicklung von Transaktionen im Sinne der oben gezeigten
Substitution bzw. Generierung sowie der Koordination der Zusammenarbeit; indirekt
entstehen neue Anforderungen an das Leistungsspektrum der Banken auf Grund von
informations- und kommunikationstechnisch bedingten Verinderungen in der Fir-
menkundenlandschaft. Abbildung 1 fasst diese Zusammenhinge zusammen:

Internet
|
business-to-business business-to-bank bank-to-bank
— E-Business — Neue Macht des Kunden — Neuartige Konkurrenz
— Spezialisierung — Relation statt Transaktion — Notwendigkeit zur
— zunehmende Vernetzung — Individualisierung Spezialisierung und
— neue Unternehmen — E-Banking Vernetzung
— Verschérfung des
Wettbewerbs
(I) Veranderte (Il) Neue (lll) Neue Chancen
Anforderungen Herausforderungen und Gefahren

Abbildung I: Direkte und indirekte Einfliisse des Internet

— Im business-to-business Bereich gegenwirtig zu beobachtende organisatorisch-
strukturelle Veridnderungen fithren zu neuen Anforderungen an das Leistungs-
spektrum der Banken. Beispiele sind vermehrte Kooperationen zwischen Unter-
nehmen oder die Abwicklung unternehmensiibergreifender Projekte, die ganz
neue Finanzierungskonzepte erfordern.

— Im business-to-bank-Bereich auftretende Phinomene wie eine kritischere Aus-
einandersetzung mit Banken und ihren Leistungen oder der Wunsch nach indi-
viduellen Finanzierungskonzepten und -losungen fiihrt zu neuen Herausforde-
rungen an die Banken.

Die globalisierungsbedingte Intensivierung des Wettbewerbs, die sich z.B. in einer
starkeren Inanspruchnahme von Bankleistungen ausldndischer Bankinstitute aus-
driickt sowie neu entstehende Konkurrenzverhiltnisse im bank-to-bank-Bereich
fithren schlieBlich zu neuen Risiken, er6ffnen jedoch gleichzeitig auch neue Chan-
cen und Potenziale.
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Veranderungen im business-to-business-Sektor (I)

Neue Anforderungen an Banken ergeben sich zunichst durch die Verinderungen
innerhalb der Firmenkundenlandschaft selbst. Hier lassen sich insbesondere folgen-
de Entwicklungen erkennen:

— Entstehung immer groferer Unternehmen auf Grund der Ausschopfung von
GroBenvorteilen bzw. Economies of Scale infolge der elektronischen Abwick-
lung sowie der Standardisierung und Rationalisierung von Produktion, Prozess-
steuerung, Distribution, Kundenansprache und Geschiftsabwicklung.

— Trend zur internen Erstellung von Finanzdienstleistungen in GroBunternehmen.

— Herausbildung zahlreicher kleinerer Unternehmen insbesondere auch auf der
Basis und im Umfeld von Internet und Electronic Business. Beispiele sind die
Vielzahl von Unternehmen, die auf das Internet bezogene Dienstleistungen an-
bieten oder das Internet als Basis fiir die Abwicklung ihrer Geschéfte nutzen.

— Verstirkte Spezialisierung der Unternehmen auf Grund der gréBeren erreichba-
ren Mirkte.

— Trend zur vernetzten Zusammenarbeit, um Verbundeffekte i.S. von Economies
of Scope auszuschopfen.

— Abnehmende Bedeutung des physischen Kapitals bei gleichzeitig steigender
Bedeutung von Wissen und intellektuellem Kapital.

— Zunehmend verschirfte Wettbewerbsbedingungen fiir Unternehmen sowohl in
der realen als auch in der digitalen Welt.

Andern sich nun in der skizzierten Form die Prozesse, die Art der Arbeitsteilung und
die Wettbewerbsbedingungen innerhalb der Unternehmenslandschaft, verdndern sich
auch zwangsliufig die Probleme, Bediirfnisse und Anforderungen der Firmenkunden
in Bezug auf ihre Bankgeschifte. Folgende Beispiele verdeutlichen dies:

— Die zunehmende Durchdringung der Unternehmensprozesse mit Informations-
und Kommunikationstechniken und die Transformation der Wertschopfungsket-
ten auf Electronic Business lassen sich nur auf der Basis aufwindiger Informa-
tions- und Kommunikationssysteme realisieren, deren Anschaffungs-, Einfiihrungs-,
Installations-, Anpassungs- und Customizing-Kosten héaufig sehr hoch sind. Sie
miissen in irgendeiner Form finanziert werden, woraus sich neue Anforderungen
an die Banken stellen. Im Zuge der Einfiihrung von Electronic Business fordern
Kunden zudem hiufig, ihre Bankgeschiéfte medienbruchfrei online abzuwickeln,
wofiir die Banken entsprechende Werkzeuge zur Verfiigung stellen miissen.

— In Folge der zunehmenden Konzentration des Unternehmens auf Kernkompe-
tenzen und der aufgaben- und problembezogenen Vernetzung mit anderen Un-
ternehmen nimmt die gemeinsame Durchfithrung von nationalen oder interna-
tionalen z.T. riskanten Projekten zu. Sie miissen mitunter (vor-)finanziert wer-
den, was die Banken vor neue Herausforderungen stellt.

— Unternehmen wandeln sich von der klassischen Fabrik zu einer Art ,,Kijche“3: Im
Vordergrund stehen nicht mehr die vorhandenen Ressourcen, sondern das Wissen
dariiber, welche Probleme der Kunde hat, wie diese Probleme zu 16sen sind und
wo die hierfiir erforderlichen Ressourcen zur Verfiigung stehen. Vor diesem Hin-
tergrund erstaunt es kaum, dass immer mehr Firmen existieren, die kaum mehr
iiber physisches Kapital verfiigen, sondern deren Kernkompetenz primir Wissen
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darstellt. So gibt es beispielsweise Logistik-Dienstleister ohne eigenen Fuhrpark
oder Schuh-Hersteller ohne Produktionskapazititen. Aus der Sicht der Banken be-
deutet dies, dass bei der Vergabe von Krediten z.B. der Wert und die Nachhaltig-
keit immaterieller Giiter wie Wissen und Kompetenzen eine grolere Rolle spielen.

— Dies gilt insbesondere auch fiir die Griindung neuer Unternehmen, fiir die ent-
sprechende finanzielle Mittel zur Verfiigung gestellt werden miissen. Banken
miissen in der Lage sein, die zugrundeliegenden Fakten wie Wissen, Kompe-
tenzen, Ideen und Geschiftsmodelle zu bewerten. Dies ist schwierig, bezogen
sich doch die herkommlichen Bewertungsmechanismen primér auf materielle,
physische Giiter.

Veranderungen im business-to-bank-Sektor (Il)

Verinderte Bedingungen und Beziehungen im Unternehmenssektor fithren somit zu
neuen Problemen und Bediirfnissen und stellen in Folge ganz neue Anforderungen
an die Banken. Verstirkt wird dieser Effekt durch verinderte Beziehungen zwi-
schen Banken und ihren Firmenkunden, was zu einer Art Emanzipation der Fir-
menkunden von ihren Banken fiihren kann. An die Stelle des klassischen Haus-
bank-Prinzips tritt zunehmend das sog. Prinzip des Smart-Shopping, d.h. die Unter-
nehmen nehmen bei denjenigen Banken ihre Leistungen in Anspruch, die die je-
weils besten Konditionen anbieten. Dabei kann es sich um inldndische oder auch
ausldndische Banken handeln oder sogar um andere Finanzdienstleister unter Um-
gehung der Banken — frei nach dem Motto von Bill Gates ,,banking is necessary,
banks are not*“. Moglich wird dies durch eine hohere Transparenz und bessere glo-
bale Vergleichsmoglichkeiten zu fiir den Kunden geringeren Such- und Transakti-
onskosten, die insbesondere auf dem Internet realisiert wird. Preise und Konditio-
nen verschiedener nationaler und internationaler Banken lassen sich im Internet
sehr viel schneller und kostengiinstiger vergleichen als dies frither der Fall war.
Banken stehen somit immer preiskritischere und kostenbewusstere Kunden gegen-
iiber, fiir die die Zusammenarbeit mit einem Partner in finanziellen Fragen nicht
mehr unbedingt eine Frage der langjihrigen Geschiftsbeziehungen und des Ver-
trauens darstellt, sondern eher von den Konditionen und Preisen abhingt. Hierauf
miissen sich Banken einstellen, indem sie beispielsweise Standardleistungen giins-
tiger anbieten und dem zunehmendem Dienstleistungs- und Beratungsbedarf stirker
entgegenkommen. Hierauf wird an spéterer Stelle zuriickzukommen sein.

Veranderte Beziehungen zwischen Banken (lll)

SchlieBlich veridndern sich die Beziehungen zwischen Banken. Einerseits entstehen
neue Konkurrenten wie z.B. Online-Banken oder Unternehmensbanken wie die
BMW-Bank, zum anderen entwickeln sich neue Bank- und Finanzdienstleistungen
heraus. Dies fiihrt einerseits zu einer Intensivierung und Verschiarfung des Wettbe-
werbs, andererseits eroffnen sich hieraus wiederum Chancen fiir neue Formen der
Zusammenarbeit. Abbildung 3 zeigt den Einfluss des Internets auf die Wettbe-
werbskrifte im Firmenkundengeschift.
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Abbildung 2: Einfluss des Internets auf die Wettbewerbskrifte
im Firmenkundengeschift’

3. Konsequenzen fur das Firmenkundengeschaft der Banken

Um die hier nur kurz skizzierten neuen Anforderungen und Herausforderungen zu
bewiltigen, miissen Banken iiberlegen,

— wie sie Internet sowie Informations- und Kommunikationstechniken fiir die
Abwicklung ihrer Leistungen optimal einsetzen konnen;

— welche Konsequenzen Internet und Informations- und Kommunikationstechni-
ken fiir die Abwicklung ihrer bisherigen Leistungen und Prozesse haben;

— welche zusitzlichen Leistungen sie auf der Basis des Internet oder im Umfeld
von Internet und E-Business anbieten konnen bzw. miissen;

— welche Konsequenzen sich fiir ihre organisatorischen Strukturen ergeben und

— welche neuen Formen der Zusammenarbeit sinnvoll sind.

Vor allen Dingen muss sich das Leistungsspektrum dndern. Bankgeschifte lassen
sich grob differenzieren in’

— Standarddienstleistungen wie laufendes Konto, Inlands- und Auslandszah-
lungsverkehr, Cash Management und Wertpapierdepotgeschift
— Kerndienstleistungen wie Kreditgeschift und Geldhandel
—  Spezialdienstleistungen mit einem Mehrwert fiir den Kunden, die sich nochmals
unterteilen lassen
— in banktypische Leistungen wie das Auslandsgeschift, das Wahrungs- und
Zinsmanagement sowie das Wertpapiergeschift
— bankmiBige Spezialdienstleistungen wie zusitzliche Beratungs- und Infor-
mationsleistungen oder die Unterstiitzung bei Borseneinfithrung und Emis-
sionen und
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— bankneutrale Spezialdienstleistungen wie die Vermittlung und Versiche-
rung von Bausparvertrigen oder Unternehmensberatung.

Fiir diese Leistungspalette ergeben sich nun folgende direkte und indirekte Ent-
wicklungen und Trends:

Das Standardgeschdift wird aufgrund hohen Preisdrucks und zunehmend natio-
naler und internationaler Konkurrenz immer uninteressanter. Es sei denn, man
macht es selbst zum Kerngeschift auf breiter Technologie- und Marktbasis und
schopft die damit verbundenen Economies of Scale liberregional bzw. weltweit aus.
Realisiert hat dies z.B. die Postbank AG, deren wesentliche Kernkompetenz in der
Abwicklung des Zahlungsverkehrs liegt und der es nicht zu letzt durch die GrofBe
der Marktbasis gelingt, Grolenvorteile auszuschopfen.

Das Kerngeschdft wie insbesondere das klassische Firmenkunden-Kreditge-
schift wird auf Grund unterschiedlicher Einfliisse zunehmend schwieriger und
unattraktiver oder es wird durch neuartige strukturierte Finanzentwicklungen und
Risikomanagementsysteme auf der Basis elektronischer Kreditakten effizienter ab-
gewickelt. Beide Szenarien sollen kurz verdeutlicht werden:

Szenario: Wegbruch des Firmenkunden-Kreditgeschaftes

Informations- und Kommunikationstechniken, allen voran das Internet

— eroffnen den Unternehmen — wie schon angesprochen — den Zugang zu alter-
nativen Kapitalbeschaffungsmoglichkeiten;

— vermindern den Bedarf an Krediten, da physische Ressourcen und Anlagegiiter
eine immer geringere Rolle spielen;

— fithren zu neuen, insbesondere immateriellen Risiken wie Ideen und Wissen
und erhdhen dadurch die Risikokosten;

— ermoglichen und verlangen im Verbund mit anderen Entwicklungen die Ein-
filhrung aufwéndiger Risikosteuerungssysteme, um ein optimales Risiko-Port-
folio zu entwickeln, was mit erheblichen Investitions-Kosten verbunden ist.

Vor dem Hintergrund dieser Ausfithrungen konnte ein Szenario denkbar sein, in
dem das Firmenkundenkreditgeschift der Banken, ein klassisches Kerngeschift im
Bereich der Firmenkundenbetreuung, zunehmend problematisch und verlustreich
wird. Im Verbund mit anderen Entwicklungen fiihren Informations- und Kommu-
nikationstechniken wie insbesondere das Internet dazu, dass

— Kapital auf der Ebene des einzelnen Unternehmens immer weniger nachgefragt
wird;

— die verbleibende Kapitalnachfrage mittel- bis langfristig wie in den USA bis zu
ca. 60% iiber alternative Wege der Kapitalmarktfinanzierung auflerhalb des
Bankensystems gedeckt wird, wobei die Eigenkapitalfinanzierung immer wich-
tiger wird;

— Unternehmen mit ungiinstigen Kreditrisiken eher bei dem herkommlichen Weg
der Fremdkapitalbeschaffung bleiben und damit die Verluste der Banken im
Firmenkundenkreditgeschift tendenziell erhohen;

— Banken immer mehr in Risikosteuerungs- und Portfolio-Management-Systeme
investieren miissen, um ihre Verluste im Kreditgeschift zu tiberwachen und zu
vermindern;
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— ein suboptimaler Einsatz oder eine zu geringe Auslastung dieser Systeme die
Verluste fiir die Banken weiter erhohen konnen;

— Banken immer weniger selbst dauerhaft ins Kreditrisiko gehen, sondern versu-
chen, gerade die gut handelbaren Kreditrisiken im Sinne eines Asset Backed
Securities (ABS) weiterzuleiten.

Im Extremfall stiinden dann hohen Investitionen in Systeme schlechte Risiken ge-
geniiber, fiir deren Analyse und Bewertung sie nicht geeignet sind. Damit fiihren
gegebenenfalls Informations- und Kommunikationstechniken als Kostentreiber ei-
nerseits und als eine von mehreren Ursachen fiir alternative Kapitalbeschaffungs-
moglichkeiten andererseits dazu, dass Banken langfristig ihr diesbeziigliches Enga-
gement noch mehr reduzieren’.

Szenario: Chancen fur das Firmenkunden-Kreditgeschaft

Dieses etwas diistere Szenario muss nicht unbedingt so eintreten, denn Internet so-
wie Informations- und Kommunikationstechniken bieten gerade fiir die Abwick-
lung des Firmenkundenkreditgeschéiftes erhebliche Chancen, die nicht nur die Ge-
fahr hoherer Verluste reduzieren helfen, sondern dazu fithren konnen, dass sich das
Firmenkundenkreditgeschift wieder zu einem hochst interessanten und rentablen
Geschiftsfeld entwickelt. Denn die informations- und kommunikationstechnische
Durchdringung der Wirtschaft

— erhoht u.U. den Bedarf an Krediten, da die Firmenkunden immer mehr ge-
zwungen sind, in umfassende EDV-Systeme wie z.B. Warenwirtschaftssysteme
oder Enterprise Ressource Planning Systeme zur Unterstiitzung ihrer Prozesse
zu investieren, deren Anschaffung und Einfiihrung entsprechend finanziert
werden miissen;

— fiihrt zu einer Verringerung der Risiken und Risikokosten, wenn es Banken ge-
lingt, ihre Risiken effizient zu analysieren und rentabel weiterzuverkaufen;

— veridndert die Rolle der Banken im Kreditgeschift, wenn es ihnen gelingt, als
leistungsfihiger Intermedidr zwischen Kapitalangebot (Kapitalmarkt sowie iib-
rige Bankenlandschaft) und Kapitalnachfrage (Firmenkunden) aufzutreten;

— ist die Voraussetzung fiir eine effiziente Neugestaltung und Restrukturierung
des Kreditgeschiftsprozesses — von der Kundenansprache iiber die Zusammen-
stellung eines geeigneten Kredit- und Risikoportfolio bis hin zur Auslagerung
dieser Risiken auf den externen Kapitalmarkt;

— reduziert die Verwaltungskosten, insbesondere an der Schnittstelle zum Kunden.

In Folge dieser Entwicklungen ist ein Szenario denkbar, in dem sich

— die Risiken und Risikokosten reduzieren lassen;

— Kreditverarbeitungsprozesse automatisieren, standardisieren und zumindest
teilweise online abwickeln lassen;

— Verwaltungskosten durch eine effiziente Strukturierung und Gestaltung der zu-
grundeliegenden Prozesse erheblich einsparen lassen.

Damit ldsst sich das Kreditgeschift nicht nur aus einer aktuellen Ertragsklemme
herausfiihren. Es wird auch viel interessanter, da sich ganz neue Gestaltungsper-



Strukturelle und strategische Verdnderungen im Bankensektor 49

spektiven und Chancen er6ffnen. Zur Ausschopfung dieser Chancen miissen Ban-
ken jedoch eine MindestgroB3e haben, die eher im oberen Bereich der Grofenklas-
sen liegt. Dies erklirt auch den teilweise zu beobachtenden Riickzug kleinerer pri-
vater Banken aus diesem Geschiftszweig.

Doch unabhingig davon, wie man als Bank mit dem Standardgeschift umgeht
und wie es gelingt, die Chancen des Kerngeschiftes auszuschopfen — erfolgsent-
scheidend wird zunehmend das Angebot von Spezialdienstleistungen sein. Hierzu
gehoren zusitzliche oder tiber die typischen Bankleistungen hinausgehende Infor-
mations- und Beratungsleistungen sowie insbesondere die kundenorientierte Biin-
delung von Leistungen. Interessant sind in diesem Zusammenhang vor allem neue
Dienstleistungen im Bereich Electronic Commerce und Electronic Business. Zu ih-
nen zédhlen beispielsweise

— die Beratung bei Electronic-Business-Projekten insbesondere fiir kleine und
mittlere Unternehmen;

— das Angebot kompletter EDV- oder Electronic-Commerce-Lésungen inklusive
Zahlungsverkehr, Sicherheit und Logistik;

— die Integration der Zahlungsabwicklung in die inner- und zwischenbetriebliche
Geschiftsabwicklung insbesondere auch unter Beriicksichtigung der sicher-
heitstechnischen Aspekte und Vorkehrungen;

— Initiierung und Entwicklung von Plattformen fiir elektronische Marktplitze;

— Dienstleistungen im Bereich Sicherheit wie z.B. Authentifizierung oder Prii-
fung der Bonitit;

— Angebot von Zertifizierungsleistungen, fiir das im Zuge der Einfithrung der di-
gitalen Signatur die Nachfrage steigen wird;

— Aufbau von Portalen fiir Firmenkunden bzw. von Firmenkunden-Direktbanken,
was z.T. schon zu beobachten ist (z.B. das Firmenkundenportal der Dresdner
Bank, Firmenkundendirektbank der Commerzbank AG).

— Kundenorientierte Verkniipfung/Komplementaritit von Online- und Offline-
Aktivititen auch im Firmenkundengeschift.

Auf diesen Feldern wird sich entscheiden, ob die Banken auch im neuen Dienstleis-
tungsumfeld des Electronic Business und des Electronic Commerce neue Ge-
schifts- und Ertragsmoglichkeiten zu erschlieen in der Lage sein werden oder ob
sie lediglich ihre angestammte Funktionen im Firmenkundengeschift auf verin-
derter Basis weiterfiihren.

4. Organisatorisch-strukturelle Konsequenzen

Die skizzierten Entwicklungen und Trends haben weitreichende organisatorisch-
strukturelle Konsequenzen. Sie lassen sich an Hand der typischen Kern- und Unter-
stiitzungsprozesse im Firmenkundengeschift darstellen (vgl. auch Abbildung 3).

Zu den Kernprozessen zihlen

— die Entwicklung bzw. Weiterentwicklung von Bankprodukten und -leistungen
z.B. in der Form, wie sie oben skizziert wurden;
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— die Abwicklung standardisierter Bankleistungen wie z.B. Zahlungsverkehr oder
Cash Management;

— die Losung spezieller Kundenprobleme, zu denen insbesondere Spezialdienst-
leistungen oder die kundenorientierte Biindelung von Leistungen z#hlt.

Entwicklung von
Bankleistungen

Kernprozesse < Abwicklung standartisierter Bankleistungen
(Zahlungsverkehr, Kreditgeschaft)

Lésung spezieller Kundenprobleme

Pers . IM Contr.

~
Unterstlitzungsprozesse

Abbildung 3: Kern- und Unterstiitzungsprozesse im Firmenkundengeschift’

Diese Kernprozesse werden von Unterstiitzungsprozessen flankiert, zu denen bei-
spielsweise das Personalmanagement, Informationsmanagement (IM) und das Con-
trolling gehoren. Jeder dieser Prozesse besteht wiederum aus einer Vielzahl von
Einzelprozessen und Einzelaktivitéten.

In Konsequenz der zunehmenden informations- und kommunikationstechni-
schen Durchdringung sowie der oben skizzierten Entwicklungen zeichnet sich fol-
gendes Bild ab:

Kernprozesse, die die mehr oder weniger automatisierte Abwicklung von Stan-
dardtransaktionen und -geschiften zum Gegenstand haben wie z.B. der Zahlungs-
verkehr und das Kreditgeschift, sind einem zunehmenden Zentralisierungs-, Auto-
matisierungs- und Auslagerungsdruck ausgesetzt. Banken miissen sich entweder
auf diese Prozesse spezialisieren, um damit verbundene Economies of Scale auszu-
schopfen oder diesen Prozess an andere Banken bzw. Institutionen auslagern.

Diese Entwicklung ist gegenwirtig ansatzweise zu beobachten. Wihrend sich
die oben schon erwihnte Postbank AG auf die standardisierte und rationelle Ab-
wicklung der Zahlungsabwicklung konzentriert und hier somit eine Zentralisierung
erkennbar wird, iiberlegen andere GroBbanken, ihre Zahlungsabwicklung auf die
Postbank AG auszulagern und sich auf andere Kernprozesse zu konzentrieren.
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Okonomisch wiire die Auslagerung dieses Prozesses auf die Postbank AG durchaus
sinnvoll, wenn man iiberlegt, dass

— es sich bei der Zahlungsabwicklung um einen Standardprozess handelt

— sich die Postbank AG auf die Abwicklung dieses Standardprozesses speziali-
siert hat und hier in der Lage ist, GroBenvorteile auszuschopfen

— die Abwicklung der Zahlungsabwicklung fiir andere Gro3banken z.T. defizitér ist.

Die Bedeutung der iibrigen Kernprozesse wird dann zunehmen. Dies betrifft insbe-
sondere den Kernprozess ,,LLosung spezieller Kundenprobleme*, der in der Zukunft
immer wichtiger wird.

Konzentrieren sich Banken verstirkt auf bestimmte Prozesse und Kernkompe-
tenzen bei gleichzeitiger Auslagerung anderer Prozesse und Kompetenzen sowie
intensiver Vernetzung mit Dritten, wird langfristig moglicherweise eine Menge
spezialisierter Module® entstehen, die — intern oder extern betrieben — fiir die kun-
denorientierte Biindelung von Standard-, Kern- und Spezialdienstleistungen zur
Verfiigung stehen. In einer Art ,,Vertriebsknoten* manifestiert sich z.B. eine Kern-
kompetenz in der Kundenbetreuung. Die hierfiir zustindige Institution, bei der es
sich um eine Bankfiliale, den Firmenkundenbetreuer, eine Versicherung, aber auch
um eine Art Finanz-Makler handeln kann, iibernimmt die kundenorientierte Ver-
mittlung, Konfiguration und Betreuung des Leistungsspektrums und seiner Biinde-
lung. Abbildung 4 verdeutlicht dieses Konzept.

Ubrige
Produktions- Kooperations- .
bank partner : Firmen-
kunde
[
Transaktions-
bank \
Vertriebs- zwischenbe-
knoten Leistungs- trieblicher
Bank als ' 9

> z.B. Vetriebs- spektrum Prozesse

Risikotrager
S| 9 banken

/ : Firmen-
Anbieter von .@ kunde

Spezialleistungen
p [¢] (1

Spezialisten
fur sonstige
Finanzdienstleistungen
(Versicherungen, Bausparkassen)

Abbildung 4: Modularisierung als organisatorisches Konzept9

Fiir die Zusammenstellung des Leistungsspektrums kann der Vertriebsknoten auf
verschiedene bankinterne und bankexterne Spezialisten zuriickgreifen. Die Band-
breite dieses auch als ,,Financial Engineering* bezeichneten Konzeptes umfasst da-
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bei das gesamte Spektrum an Standard-, Kern- und Spezialdienstleistungen und be-
zieht sich auf Leistungen, die den Kunden betreffen genauso wie auf Leistungen,
die zwischenbetriebliche Prozesse betreffen, wie z.B. Electronic Business oder den
elektronischen Datenaustausch (EDI).

Ausgehend von obigem Szenario konnten die Deutsche Bank AG oder die Hy-
po Vereinsbank AG z.B. den Vertriebsknoten zum Firmenkunden darstellen. Die
Kontofiihrung erfolgt dann iiber die Deutsche Bank oder Hypo Vereinsbank; die
Abwicklung der erforderlichen Prozesse der Zahlungsabwicklung intern iiber die
Postbank AG. Dariiber hinausgehende Leistungen wickeln die Deutsche Bank oder
die Hypo Vereinsbank ab.

Aus strategischer Sicht ist es fiir Banken sicherlich sinnvoll und wichtig, die
Schnittstelle zum Firmenkunden selbst in der Hand zu behalten und die Funktion
des Vertriebsknotens auf klassische Bankfilialen, Firmenkundenberater oder Kun-
denberaterteams zu legen. Abhingig ist dies letztlich auch von der zugrundegeleg-
ten Spezialisierungsstrategie. Hat sich die Bank auf die Abwicklung von Standard-
dienstleistungen spezialisiert und kooperiert hier mit anderen Banken, die jeweils
die Schnittstelle zum Kunden darstellen, ist dies weniger wichtig als bei einer Stra-
tegie, bei der sich die Bank auf die Abwicklung von Kern- oder Spezialdienstleis-
tungen spezialisiert hat.

Unabhiéngig von der konkreten Ausgestaltung muss die Institution, die die Funk-
tion des Vertriebsknotens iibernimmt, in der Lage sein,

— den Kunden ganzheitlich zu beraten und zu betreuen sowie als kompetenter
Ansprechpartner zur Verfiigung zu stehen;

— vor dem Hintergrund der Probleme, Wiinsche und Bedingungen des Kunden
das entsprechende Leistungsbiindel zu konfigurieren;

— die Durchfiihrung und Abwicklung desselben zu steuern und zu koordinieren;

— Kooperationsbeziehungen zu externen potenziellen Partnern aufzubauen und zu
pflegen, um sie in die Konfiguration des Leistungsbiindels bei Bedarf integrie-
ren zu konnen.

5. Fazit

Ausgangspunkt des Beitrags war die Frage nach strukturellen und strategischen
Verianderungen im Bankensektor am Beispiel des Firmenkundengeschiftes in Folge
der zunehmenden informations- und kommunikationstechnischen Durchdringung
der Wirtschaft. Grundsitzlich wurde zunédchst unterschieden zwischen direkten und
indirekten Einfliissen auf das Firmenkundengeschift. Direkte Auswirkungen lassen
sich beispielsweise bei der Zahlungsabwicklung und z.T. dem Kreditgeschift auf-
zeigen, indirekte Auswirkungen bei dem Kreditgeschift und im Zusammenhang mit
dem Angebot von Spezialdienstleistungen.

Unabhingig davon ob direkt oder indirekt, zeigen sich zusammenfassend er-
hebliche Auswirkungen der Internets auf das Firmenkundengeschéft:

— Das Standardgeschdft wie beispielsweise Zahlungsverkehr und Cash-Manage-
ment wird auf Grund hohen Preisdruckes und zunehmender nationaler und in-
ternationaler Konkurrenz immer uninteressanter, es sei denn, man macht es
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selbst zum Kerngeschift auf breiter Technologie- und Marktbasis — wie dies
z.B. bei der Deutschen Postbank AG zu beobachten ist.

Das klassische Kerngeschidift, insbesondere das Firmenkundenkreditgeschaft,
kann zu hohen Verlusten fiihren, es sei denn, man nutzt die Informations- und
Kommunikationstechniken zur Neupositionierung und Neugestaltung des Kre-
ditgeschiftes, was aber bestimmte Mindestgrofien der Bank voraussetzt.
Erfolgsentscheidend wird zunehmend das Angebot von Spezialdienstleistungen
und die kundenorientierte Biindelung von Leistungen sein, die von banktypi-
schen Spezialdienstleistungen iiber bankmifige Beratungsdienstleistungen bis
hin zu bankneutralen Leistungen insbesondere im Bereich elektronischer Mérk-
te und des Electronic Business reichen.

In Konsequenz bedeutet dies zum einen, dass Kernprozesse, die die automatisierte
Abwicklung von Standardgeschiften zum Gegenstand haben, einem zunehmen-
den Automatisierungs- und Auslagerungsdruck ausgesetzt sind, wihrend der
Stellenwert von Kernprozessen, die sich mit der Entwicklung neuer Leistungen
und der Suche nach konkreten Problemlosungen beschiftigen, zunimmt.

Hieraus resultiert eine Neudefinition der Erfolgsfaktoren der Banken. Auf
Grund der unterschiedlichen Erfolgsfaktoren bietet sich — @hnlich wie bei den
Firmenkunden — die interne oder externe Modularisierung als effiziente organi-
satorische Losung an.

Damit verbunden empfiehlt sich eine konsequente Konzentration auf wenige
strategisch wichtige, interne Aufgaben bei gleichzeitiger Auslagerung und Ein-
gehen von Kooperationen fiir alle anderen Module an. Wesentliche Erfolgs-
faktoren sind immer mehr die Fokussierung und die Verbesserung der Kun-
denorientierung bei gleichzeitiger Vernetzung mit kompetenten Partnern.

Insgesamt wird deutlich: Die zunehmende informations- und kommunikationstech-
nische Durchdringung der Wirtschaft veridndert direkt und indirekt das Firmenkun-
dengeschift, das sich mittel- bis langfristig neu positionieren und organisieren wird.
Internet und Informations- und Kommunikationstechniken helfen dabei auch bei
der Umsetzung erforderlicher neuer bzw. verdnderter organisatorischer und strate-
gischer Mallnahmen sowie der Umsetzung neuer, strategisch interessanter Ge-
schiftsfelder. Damit spielen sie fiir das Firmenkundengeschift eine ganz entschei-
dende Rolle. Vor dem Hintergrund anhaltender informations- und kommunikations-
technischer Entwicklungen ist sicherlich noch nicht abschlieBend absehbar, wie
diese die Bankenwelt weiter revolutionieren werden.

Anmerkungen

1 Vgl hierzu auch Picot/Neuburger 2000 oder Picot/Neuburger 2002 sowie PicotBshme 1996.
2 Vgl hierzu z.B. Picot/Neuburger 2000a sowie Zerdick et al. 2001.

3 Vgl. auch Scheuble 1998; Picot/Scheuble 1999.

4 Quelle: Picot/Neuburger 2000, S. 22, in Anlehnung an Grebe 1998, S. 65 und Porter 1999.

5  Vgl. Grebe 1998 sowie Rometsch 1996a und 1996b.

6  Vgl. auch Stehmann 1999.

7 Quelle: Picot/Neuburger 2000, S. 67.

8  Vgl. zum Konzept der Modularisierung Picot/Reichwald/Wigand 2003 sowie Goepfert 1998.
9 Quelle: Picot/Neuburger 2000, S. 74.
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Spezielle Begriffe

Asset backed security Sicherung durch Vermoégenswerte

Customizing Anpassung der Software an die im Unternehmen zugrunde liegenden
Prozesse.

Electronic Commerce Elektronische Unterstitzung bzw. Abwicklung von Geschaftstransak-
tionen zwischen Unternehmen und seinen Kunden

Economies of Scale  GroéBenvorteile. Entstehen dann, wenn sich mit steigender Anzahl an
erstellten Produkten die Kosten pro Stlick dieses Produktes reduzieren
lassen.

Economies of Scope  Erzielung von Verbundvorteilen. Entstehen durch die aufgabenbezo-
gene Zusammenarbeit mehrerer Unternehmen.

Enterprise-Resource- Integrierte Informations- und Kommunikationssysteme zur Unterstut-

Planning (ERP) zung der wichtigsten Planungs-, Steuerungs-, Verwaltungs- und Fih-
rungsfunktionen im Unternehmen.

Medienbruchfrei Austausch von Daten und Informationen ohne Wechsel des zugrunde-
liegenden Mediums.

Modul Organisatorische Einheit, der die eigenverantwortliche Durchfiihrung
eines (Teil-)Prozesses Ubertragen wird.

Warenwirtschafts- Integriertes informations- und kommunikationstechnisches System, das

system die Beschaffung, Lagerwirtschaft, Auftragsabwicklung, Produktions-

wirtschaft, Logistik unterstitzt.



Aktuelle Information

Amerika hat gewahlt — und jetzt?

Petra Zimmermann-Steinhart

1. Einleitung

Am 2. November 2004 standen in den Vereinigten Staaten von Amerika nicht nur der
Prisident zur Wahl, sondern auch das Reprisentantenhaus sowie Teile des Senats wur-
den neu gewihlt.! Das Uberraschende an dieser Wahl ist nicht die Wiederwahl des
zeitweilig politisch tot geglaubten Prisidenten George W. Bushs, sondern dass die Re-
publikaner ihre Mehrheiten in beiden Kammern des Kongresses ausbauen konnten. Der
Prisident, im présidentiellen politischen System mit einer Fiille an Macht ausgestattet,
kann nun vorerst weiter regieren, ohne dass er dabei durch demokratische Mehrheiten
in einer der beiden Parlamentskammern gestdrt werden konnte. Die fiir die USA typi-
schen und von den Verfassungsvitern so austarierten checks and balances bleiben
durch das Ergebnis dieser Wahl vorerst aufgehoben. Zwar garantiert eine Mehrheit der
eigenen Partei im Kongress aufgrund der im Vergleich zu parlamentarischen Regie-
rungssystemen sehr gering ausgeprigten Fraktionsdisziplin noch nicht, dass die Pldne
der Regierung die Zustimmung des Parlaments finden, doch ist in diesem Fall damit zu
rechnen, da viele der neuen republikanischen Kongressmitglieder ausgewiesene Kon-
servative sind. Ahnliches gilt fiir das Regierungsteam und die bereits ersichtliche politi-
sche Agenda.

2. Das Ergebnis der Wahlen

2.1 Wahlergebnis und Wahlbeteiligung

Im Gegensatz zu seiner ersten Wahl zum Présidenten der Vereinigten Staaten von Ame-
rika hat George W. Bush bei dieser Wahl nicht nur die Mehrheit im Wahlménner-
Kollegium gewonnen, sondern auch die Mehrheit der Wihlerstimmen auf sich vereini-
gen konnen. Aufgrund des US-amerikanischen Prisidentschaftswahlsystems ist eine
Ubereinstimmung dieser beiden Mehrheiten nicht selbstverstindlich. Der amerikanische
Prisident wird nicht direkt durch das Volk, sondern indirekt durch ein Wahlleutegremi-
um, das so genannte , electoral college“ gewihlt.> Demjenigen Kandidaten, der die
meisten Stimmen in einem Staat erhilt, werden alle Stimmen des electoral colleges zu-
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gesprochen. Eine Ausnahme hiervon bilden die beiden Staaten Maine und Nebraska,
die ein alternatives Verfahren anwenden, das bislang aber nicht zu einer Aufsplittung
der Wahlménnerstimmen gefiihrt hat.?

Bush kam US-weit auf 50,7 Prozent der Wihlerstimmen und auf 286 Stimmen im
electoral college, wihrend auf John F. Kerry 48,3 Prozent der Wahlerstimmen und 252
Stimmen im Wahlminnergremium entfielen.* Der unabhiingige Kandidat Ralph Nader,
der Al Gore im Jahr 2000 die entscheidenden Stimmen zum Sieg gekostet hatte, der
auch im Jahr 2004 wieder angetreten war, spielte bei dieser Wahl eine sehr untergeord-
nete Rolle. Seine Kandidatur war vor allem seitens der Demokraten und ihrer Anhédnger
stark kritisiert worden, aber im Gegensatz zur letzten Prisidentschaftswahl erzielte er
ein marginales Ergebnis. Seine Wihler aus dem Jahr 2000 waren entweder zu Hause
geblieben oder entschieden sich nun fiir John Kerry (McDonald 2004: 2). Das Ergebnis
ist zwar knapp, aber aufgrund der Ubereinstimmung von popular vote und electoral
college dennoch beachtlich.

Wahlbeteiligung

Wichtige Themen im Vorfeld der Wahl waren die erwartete hohe Wahlbeteiligung ei-
nerseits sowie die Probleme bei der letzten Prisidentschaftswahl andererseits. In vielen
Staaten wurde das Wihlen vor dem eigentlichen Wahltermin, das ,,early voting“ er-
moglicht, die Briefwahl, das ,.absentee voting* sollte erleichtert werden. Bei beiden
Wahlformen kam es zu gravierenden Schwierigkeiten, Wihler bekamen ihre Unterlagen
nicht rechtzeitig oder mussten viel Zeit in langen Warteschlangen verbringen. Die
Stimmung wurde zusitzlich dadurch angeheizt, dass immer wieder von offensichtlichen
Manipulationsversuchen hinsichtlich der Wihlerregistrierung berichtet wurde. Beiden
Parteien wurde vorgeworfen, gezielt Registrierungen von Wihlern des politischen Geg-
ners unterschlagen zu haben (vgl. z.B. New York Times, 02.11.2004, S. Al).

Die Befiirchtung, dass diese Wahl wieder durch Gerichte entschieden werden wiir-
de, war enorm und beide Seiten hatten ihre Anwilte bereits in Position gebracht. Am
Wahltag selbst verlief der Wahlakt wesentlich unspektakulirer als befiirchtet. Fiir deut-
sche Verhiltnisse allerdings ungewohnlich und eher erstaunlich waren die langen War-
teschlangen vor den Wahllokalen, in denen die Wihler mehrere Stunden wartend verbrin-
gen mussten und dies, obwohl die Wahlbeteiligung insgesamt niedriger war als zuvor
angenommen und obwohl viele Wihler von der Moglichkeit des Vorabwihlens Ge-
brauch gemacht hatten. Die Probleme bei der Registrierung fiihrten dazu, dass eine gro-
Be Zahl an Wihlern auf provisorischen Wahlzetteln wihlen musste, die nur im Fall eines
knappen Ergebnisses ausgezihlt und beriicksichtigt worden wiren. Im schlieBlich wahl-
entscheidenden Staat Ohio wurden beispielsweise mehr als 130.000 provisorische Wahl-
zettel nicht ausgezihlt, weil Kerry seine Niederlage bereits vorher eingestanden hatte.

Insgesamt lag die Wahlbeteiligung bei 60 Prozent und somit um 5,9 Prozent hoher als
bei der Wahl im Jahr 2000. Die Wahlbeteiligung ist in allen Staaten gestiegen, wobei der
Anstieg in den so genannten ,,swing states deutlicher ausfiel als in den anderen Staaten.
In Ohio lag die Wahlbeteiligung beispielsweise 10 Prozentpunkte hoher als im Jahr 2000,
in Florida um 9,3 Prozent hoher. Staaten mit Referenden iiber die rechtliche Gleichstel-
lung gleichgeschlechtlicher Ehen oder Staaten mit stark umkédmpften Kongressposten wei-
sen ebenfalls einen starken Zuwachs der Wahlbeteiligung aus. Insgesamt verzeichneten
die ,,red states*, die von Bush gewonnenen Staaten, einen hoheren Zuwachs der Wahlbe-
teiligung als die ,,blue states*, die von Kerry gewonnenen Staaten (McDonald 2004).
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Tabelle:  Prisidentschaftswahlergebnisse nach Staaten

Staat George W. Bush John F. Kerry Ralph Nader ~ Wahlmanner
Stimmen % Stimmen % Stimmen % Bush Kerry

Texas 4.495.797 61 2.816.501 38 0 0 34
Florida* 3.836.217 52 3.459.299 47 32.036 0 27

Ohio* 2.796.147 51 2.659.664 49 0 0 20
Georgia 1.867.988 59 1.302.703 41 0 0 15

North Carolina 1.919.903 56 1.488.278 43 0 0 15
Virginia 1.662.439 54 1.396.233 45 0 0 13
Indiana 1.474.475 60 960.899 39 0 0 11
Missouri 1.452.715 53 1.253.879 46 0 0 11
Tennessee 1.381.852 57 1.033.030 42 8.832 0 11
Arizona 879.202 55 705.986 44 0 0 10
Alabama 1.174.278 63 691.830 37 6.777 0 9
Colorado* 1.011.378 53 883.021 46 11.269 1 9
Louisiana 1.101.710 57 818.211 42 7.015 0 9
Kentucky 1.064.504 60 709.072 40 8.807 0 8

S. Carolina 920.321 58 647.998 41 5.410 0 8
Oklahoma 959.655 66 504.077 34 0 0 7

lowa* 745.742 50 732.492 49 5.811 0 7
Arkansas 566.676 54 464.156 45 6.031 1 6
Kansas 711.083 62 416.905 36 8.955 1 6
Mississippi 657.920 60 435.584 40 2.995 0 6

New Mexico* 363.525 50 351.269 49 3.822 1 5
Nebraska 485.476 67 234.150 32 5.289 1 5
Nevada* 414.939 50 393.372 48 4.785 1 5

Utah 600.564 71 224.848 27 10.742 1 5

West Virginia* 418.151 56 321.641 43 3.951 1 5

Idaho 408.227 68 180.900 30 0 0 4
Alaska 151.498 62 85.819 35 3.884 2 3
Montana 260.463 59 168.707 38 6.035 1 3

North Dakota 195.998 63 110.662 35 3.741 1 3

South Dakota 232.545 60 149.225 38 4.317 1 3
Wyoming 167.130 69 70.620 29 2.734 1 3
California 4.403.495 44 5.427.055 55 0 0 55
New York 2.780.749 40 3.967.047 58 103.310 2 31
lllinois 2.313.415 45 2.826.757 55 0 0 21
Pennsylvania* 2.748.900 49 2.870.358 51 0 0 21
Michigan* 2.306.259 48 2.471.402 51 23.914 0 17
New Jersey 1.587.494 46 1.799.320 53 18.614 1 15
Massachusetts 1.067.163 37 1.793.916 62 0 0 12
Washington 877.796 46 997.204 52 13.883 1 11
Maryland 936.505 43 1.209.827 56 10.573 0 10
Minnesota* 1.345.168 48 1.443.564 51 18.537 1 10
Wisconsin* 1.477.122 49 1.488.935 50 16.324 1 10
Connecticut 686.923 44 847.666 54 12.708 1 7
Oregon* 808.052 47 879.798 52 0 0 7
Hawaii 194.109 45 231.318 54 0 0 4
Maine 308.997 45 364.153 53 7.476 1 4
New Hampshire* 330.848 49 340.019 50 4.447 1 4
Rhode Island 161.345 39 247.071 60 3.976 1 4
Delaware 164.807 46 191.870 53 2.050 1 3
D.C. 19.007 9 183.876 90 1.318 1 3
Vermont 120.710 39 183.621 59 4.426 1 3
Gesamt 59.017.382 51 55.435.808 48  394.794 1 286 252

* swing states
Quelle: New York Times, 04.11.2004, S. P4.
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Ergebnis Senatswahlen

In 34 Staaten fanden parallel zur Prisidentschaftswahl Wahlen fiir den Senat, der
Zweiten Kammer des US-amerikanischen Parlaments statt. In 26 dieser Staaten blieben
die parteipolitischen Konstellationen unverindert. In den restlichen acht Staaten fand
ein Wechsel statt. Die Republikaner gewannen in sechs dieser Staaten, die Demokraten
in zweien. Die Republikaner haben Senatoren-Sitze in South Dakota, Florida, Louisia-
na, North Carolina, South Carolina und Georgia hinzugewonnen, die Demokraten ha-
ben Senatoren-Sitze in Colorado und Illinois hinzugewonnen. Das heifit, die Demokra-
ten verfiigen nun iiber insgesamt vier Senatorenposten weniger als vor der Wahl. Insge-
samt setzt sich der Senat nun aus 55 Vertretern der Republikaner und 45 Vertretern der
Demokraten zusammen.

Fiir die Demokraten besonders schwer zu verschmerzen war die Niederlage des
bisherigen Fiihrers der Demokraten im Senat, Tom Dashle, der als einziger Amtsinha-
ber das Rennen gegen seinen Kontrahenten verlor. Der Senat verindert sich nach der
Wabhl nicht nur parteipolitisch zugunsten der Republikaner, sondern auch, was die Ein-
stellungen der Senatoren angeht, da eine Reihe von neuen Senatoren auf republikani-
scher Seite konservativere Positionen vertreten als ihre Vorginger. Dies gilt nicht nur
fiir diejenigen, die einen Vorginger aus der demokratischen Partei haben, sondern auch
fiir neue republikanische Senatoren mit republikanischen Vorgingern.

Ergebnis der Wahlen fur das Reprasentantenhaus

Auch aus den Wahlen zum Reprisentantenhaus gingen die Republikaner als Sieger her-
vor. Hier haben die Demokraten netto vier Mandate verloren und kommen jetzt auf 201
Abgeordnete, wihrend die Republikaner mit 232 Abgeordneten vertreten sind. Dar-
iiberhinaus gibt es einen unabhingigen Abgeordneten und inzwischen einen freien Sitz,
da ein Abgeordneter seit der Wahl verstorben ist.

3. Wahlkampf

3.1 Wahlkampfthemen

Die wichtigsten Themen im Wahlkampf waren (1) Irak-Krieg, (2) Terrorismus, (3)
Wirtschaft und Arbeitslosigkeit, (4) Gesundheitssystem sowie (5) ethisch-moralische
Werte und hierbei insbesondere die Frage der rechtlichen Gleichstellung gleichge-
schlechtlicher Partnerschaften mit der Ehe (vgl. Abramowitz 2004). Der Fokus der bei-
den Prisidentschaftskandidaten lag im Wahlkampf nicht auf den gleichen Themen. Die
Republikaner argumentierten vor allem mit Sicherheitsfragen und mit ethisch-mora-
lischen Werten. In diesem Zusammenhang sind auch die in elf Bundesstaaten zeitgleich
mit der Prisidentschaftswahl anberaumten Referenden tiber gleichgeschlechtliche Ehen
einzuordnen. Diese waren nicht zuletzt als Strategie zur Mobilisierung der konservati-
ven Wihlerschaft angesetzt worden.

Der Fokus der Demokraten lag sehr viel stirker auf Aspekten der sozialen Siche-
rungssysteme wie zum Beispiel dem Gesundheitssystem oder der steigenden privaten
Kosten fiir Bildung sowie auf Wirtschaftsthemen. Hinsichtlich des Irak-Krieges und der
Terrorismusbekdampfung legten die Republikaner groflen Wert darauf, diese beiden
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Komplexe als ein Thema, den so genannten ,,Krieg gegen den Terrorismus‘ darzustel-
len, wihrend die Demokraten versuchten, die Wihler davon zu iiberzeugen, dass es sich
um zwei Themen handle, die allein durch Bushs Darstellung verkniipft worden seien.
Die Gewichtung der Wahlkampfthemen spiegelt sich auch in den Nachwahlbefragun-
gen wider. Die Wihlerinnen und Wahler des Prisidenten gaben mehrheitlich an, diesen
auf Grund von Werten und des Irak-Krieges beziehungsweise der Terrorismus-
Bekidmpfung gewihlt zu haben, wihrend die Kerry-Wihler als Wahlgriinde die Wirt-
schafts- und im weitesten Sinne, die Sozialpolitik nannten (Campbell 2004: 8).

3.2 Wahlkampfklima/Wahlkampfstrategien

Das Klima des Prisidentschaftswahlkampfes kann als Reizklima bezeichnet werden.
Beide Seiten waren in der Wahl ihrer Mittel nicht zimperlich und lieferten sich eine in
Deutschland nur schwer vorzustellende Schlacht, bei der die obere Hilfte der Giirtelli-
nie nicht immer die Grenze war.

Zunichst machten sich beide Parteien einen Sport daraus, Prominente, die der je-
weils anderen Partei zugeordnet werden, bei ihren Wahlparteitagen, den ,,conventions*
auftreten zu lassen. So trat der Sohn von Ronald Reagan, Ron Reagan bei der conventi-
on der Demokraten auf und sprach sich fiir John Kerry aus. Im darauffolgenden Monat
beim Wabhlparteitag der Republikaner, fand sich ein demokratischer Senator, Zell Mil-
ler, der einer Gruppe ,,Demokraten fiir Bush* vorstand und als einer der Hauptredner
zur Wahl Bushs aufrief. Der konservative Miller ist der einzige Politiker, der in der glei-
chen Halle fiir Priasidentschaftskandidaten zweier verschiedener Parteien aufrief, nach-
dem er 1992 einer der Hauptredner bei der Nominierung Bill Clintons gewesen war.

Millers Auftritt bei der republikanischen Nominierungsveranstaltung ist exempla-
risch fiir das Bild Kerrys und des Vizeprisidentschaftskandidaten, John Edwards in den
Vereinigten Staaten. Wenn Miller deren Anschauungen als ,,too far left of the mainstream
that they, frankly, are off the charts*® bezeichnet, trifft er damit den Nerv zahlreicher
Waihlerinnen und Wihler, die sich in dieser Wahl fiir Bush entschieden haben, weil
Kerry ihnen zu links erschien (vgl. hierzu auch Campbell 2004: 11).

Einen Hohepunkt an Aggressivitit bildete die Kampagne einer Gruppe, die sich
,»Owift Boat Veterans for Truth® nannte. Diese Gruppe, die durch den texanischen
Bush-Anhinger Bob Perry massiv unterstiitzt wurde, bestritt Kerrys Verdienste im Viet-
namkrieg und bezeichnete ihn offen der Liige. Die Gruppe platzierte eine Anzeigen-
kampagne in den Printmedien sowie Fernsehspots. Die Verleumdungskampagne erin-
nerte stark an die Kampagne, der sich der republikanische Senator McCain ausgesetzt
sah, als dieser im Jahr 2000 gegen George W. Bush antrat, um als Prisidentschaftskan-
didat nominiert zu werden, was angesichts dessen, dass die Kampagne von den gleichen
Personen realisiert wurde, nicht weiter erstaunlich ist. Priasident Bush distanzierte sich
erst sehr spit, nachdem er von unterschiedlichen Seiten, u.a. von Senator McCain, dazu
gedriangt worden war, und auch nur halbherzig von den Aussagen der Swift Boat Vete-
rans. Obwohl die Vorwiirfe der Gruppierung sich als unwahr herausstellten, hatte die
Kampagne ihren Zweck erfiillt: das Bild John Kerrys wurde durch sie stark beschadigt.

Eine weitere Strategie der Republikaner bestand darin, John Kerrys Positionen zum
Irak-Krieg als unausgereift und inkonsequent darzustellen. Kerry hatte in Abstimmun-
gen im Senat uneinheitlich abgestimmt. Zunéchst hatte er fiir die Invasion im Irak vo-
tiert, spiter aber die Bewilligung der fiir die Finanzierung des Krieges beantragten Mit-
teln abgelehnt. Im Wahlkampf trat er als Kriegsgegner auf und sprach sich fiir die Auf-
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nahme eines Dialogs mit anderen Staaten insbesondere den europdischen, aber auch
arabischen Staaten aus. Mit seinem Positionswechsel hatte Kerry die Grundlage fiir ei-
nen wesentlichen Bestandteil der Kampagne Bushs geschaffen, die Kerry das Etikett ei-
nes ,,flip-floppers“, das heifit eines wankelmiitigen und damit nicht regierungsfihigen
Senators anheftete und zugleich Bush als fithrungsstark und entschlossen darstellte.

Wihrend die Republikaner von Anfang an auf einen harten Wahlkampf mit einem
betriachtlichen Potenzial an Negativ-Wahlkampf, das heilit der Verunglimpfung des po-
litischen Gegners, in das Rennen gegangen waren — die Attacken gegen John Kerry be-
gannen im Friithjahr 2004 — vertraute das Kerry-Team zunichst darauf, dass die Wihler
diese Art von Wahlkampf nicht mogen und hielt sich zunéchst zuriick. Dies endete erst
nach dem Nominierungsparteitag der Republikaner, als die Umfragewerte Kerrys ihren
Tiefststand erreicht hatten. Nach einem Gesprich mit Ex-Prisident Bill Clinton ging
Kerry in die Offensive und attackierte nun seinerseits Bush offen als Liigner.

Wahlkampfauftritte der beiden Kandidaten und der Kandidaten fiir das Amt des Vi-
zeprasidenten konzentrierten sich auf Grund des US-amerikanischen Wahlsystems auf
die so genannten ,swing states®, also auf die Staaten, in denen es keine traditionelle
Festlegung fiir eine der beiden Parteien gibt. Es handelt sich hierbei um die Staaten Ari-
zona, Colorado, Florida, lowa, Maine, Michigan, Minnesota, Missouri, Nevada, New
Hampshire, New Mexico, Ohio, Oregon, Pennsylvania, West Virginia, and Wisconsin
(siehe auch Tabelle).6 In diesen Staaten wurde das meiste Geld der exorbitanten Wahl-
kampfkosten ausgegeben. Eine hohe Beachtung fanden auch die drei zwischen Bush
und Kerry ausgetragenen Fernsehduelle, bei denen Kerry besser abschnitt als Bush und
sein Bild in der Offentlichkeit verbessern konnte. Da Bush sich jedoch weniger schlecht
prisentierte als angenommen worden war, nahm seine Kampagne keinen Schaden
durch die Fernsehdebatten.

3.3 Erklarungen fir den Wahlausgang’

Die Antwort auf die Frage, weshalb George W. Bush die Prisidentschaftswahl und die
Republikaner die Kongresswahlen fiir sich entscheiden konnten, setzt sich aus einer
Reihe von Faktoren zusammen. Bislang galt in den USA die Faustregel, dass eine hohe
Wahlbeteiligung den Demokraten zu Gute kommt. Diese Regel wurde bei dieser Wahl
widerlegt. Die Wahlbeteiligung war zwar hoch, aber es waren vor allem die Republika-
ner, die ihre Wihler mobilisieren konnten. Die Kampagnen der Demokraten, vor allem
junge Wihlerinnen und Wihler zu mobilisieren, waren hingegen nicht erfolgreich.

Die starke Mobilisierung konservativer Wihlerschichten ldsst darauf schlieen,
dass die ethisch-moralische Fragen eine grofie Rolle fiir den Wahlausgang spielten. Dies
zeigt sich insbesondere im Ausgang der Referenden iiber gleichgeschlechtliche Ehen. In
allen Staaten sprach sich eine grofe Mehrheit dafiir aus, Ehen grundsitzlich als Ge-
meinschaft einer Frau und eines Mannes anzusehen. Die rechtliche Gleichstellung von
gleichgeschlechtlichen Partnerschaften wurde iiberall abgelehnt, wobei die Mehrheits-
verhiltnisse variierten. Wihrend in Mississippi 86 Prozent gegen die Gleichstellung wa-
ren, waren es in Oregon 52 und in Ohio 68 Prozent. Gerade in den swing states, fithrten
die ,,gay marriage“-Referenden zu einer hohen Mobilisierung der konservativen Wih-
lerschichten und wirkten sich damit wahlentscheidend aus, ein Beispiel hierfiir ist Ohio.

Vergleicht man die Wahlergebnisse mit denen des Jahres 2000, stellt man fest, dass
das Abstimmungsverhalten von Frauen sich veridndert hat. Dies gilt insbesondere fiir
verheiratete weile Frauen, die in wesentlich geringerem Umfang fiir Kerry gestimmt
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haben als sie dies vier Jahre zuvor fiir Al Gore getan hatten (Burden 2004). Dieses Phi-
nomen konnte mit dem im Vergleich zu Al Gore geringeren Charisma Kerrys, aber
auch mit ethisch-moralischen Einstellungen zusammen héngen.

Insgesamt wurde vermutet, dass die Demokraten die unteren Wihlerschichten nicht
ansprechen konnten. Diese Schichten haben entgegen ihrer dkonomischen Interessen
fiir George Bush und die Republikaner gestimmt, was mit der ,,yuppification der De-
mokraten zusammenhinge, die ihren Fokus auf diese Bevolkerungsgruppe ausrichten
und die Arbeiter aus den Augen verloren haben.®

4. Zukunftsperspektiven

Die Wihler haben Prisident Bush eine zweite Amtszeit ermoglicht und ihn zusétzlich
mit Mehrheiten im Kongress ausgestattet. Die Frage, die sich nun stellt, ist, welche Per-
spektiven sich hieraus innen- und auBenpolitisch ergeben.

Das neue Regierungsteam des Prisidenten zeichnet sich in erster Linie dadurch aus,
dass kritische, wenn auch zuletzt einflussarme Regierungsmitglieder wie Colin Powell
ausgeschieden sind. Die neue Aulenministerin, die bisherige Sicherheitsberaterin, Con-
doleeza Rice hat einen sehr engen Kontakt zu George W. Bush und diirfte einerseits ei-
nen groBeren Einfluss auf diesen ausiiben, andererseits wird sie im Zweifelsfall jedoch
Bushs Entscheidungen mittragen. Sie zeichnet sich durch ein sehr hohes Maf} an Ehr-
geiz, Machtstreben und Loyalitit gegeniiber George Bush aus. Sie wird ihre Position
nicht dadurch in Gefahr bringen, dass sie sich gegen den Prisidenten stellt. Weiterhin in
der Regierung vertreten sein werden der bisherige Verteidigungsminister Donald Rums-
feld und Vizeprisident Dick Cheney. Beide sind ebenfalls nicht in die Kategorie gemi-
Bigter Politiker einzuordnen.

Auch die Ernennung Alberto Gonzales zum Generalstaatsanwalt ldsst darauf schlie-
Ben, dass die Politik der zweiten Amtszeit nicht gemiBigter werden wird. Es wird ver-
mutet, dass Gonzales, ein langjdhriger Berater Bushs, zuletzt in der Funktion des Chef-
beraters, der in einem Memo hatte verlautbaren lassen, dass das Folterverbot nicht fiir
Kriegsgefangene gelte und der eine Reihe von Bestimmungen der Genfer Konventionen
fiir tiberfliissig hilt, in absehbarer Zukunft in das oberste Bundesgericht, in den ,,Su-
preme Court“ aufriicken soll (vgl. New York Times, 06.01.2004, S. A25). Diese Aus-
sicht lisst nicht darauf schlieBen, dass die Urteile des Gerichts in Zukunft liberaler wer-
den konnten. Die Befiirchtungen der Demokraten, dass Bush seine zweite Amtszeit da-
fiir nutzen werde, den Supreme Court mit konservativen Hardlinern zu besetzen, finden
hier ihren Ausdruck und eine erste Bestitigung.

Die Marschrichtung fiir die Politikfelder Sozialpolitik, AuBenpolitik und Fiskalpolitik
wurde bereits wihrend des Wahlkampfs deutlich und die AuBerungen des Prisidenten
nach dem Wabhlsieg lassen darauf schlielen, dass keine Abkehr von diesem Programm
vorgesehen ist. Innenpolitisch sind die Privatisierung des Gesundheitssystems und des
Rentensystems sowie eine Steuerreform geplant (vgl. New York Times, 03.01.2004, S.
Al4). Fir die Steuerpolitik liegen bislang noch keine konkreten Pline vor, die Leitlinien
weisen jedoch stark in die Richtung von Steuererleichterungen fiir hohere und hohe Ein-
kommen einerseits und einer Einfiihrung einer bundesweiten Konsumsteuer andererseits.
Diese diirfte fiir die Bezieher niedriger Einkommen schmerzhafte Folgen nach sich ziehen.

Was das Haushaltsdefizit angeht, ist nicht damit zu rechnen, dass sich dieses ver-
kleinern wird. Im Gegenteil, die noch vor der Wahl geduBlerten Prognosen, es werde
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von 412 auf 331 Milliarden US Dollar sinken, haben sich nicht bestitigt. Derzeit ist ei-
ne Erhohung auf 427 Milliarden US Dollar geplant, allein fiir den Irak hat der Préisident
weitere 80 Milliarden US Dollar beim Kongress beantragt. Die geplanten Steuerer-
leichterungen sind in diese Schitzungen noch nicht eingerechnet und werden das Defi-
zit weiter in die Hohe treiben. Dies hat auch Konsequenzen fiir die Handelspartner der
USA, da diese Politik nicht dazu beitragen wird, den Dollarkurs zu stabilisieren oder
gar zu stirken.

Die AuBlenpolitik wird durch den Personalwechsel stiarker mit der Verteidigungs-
politik gekoppelt werden. Entgegen der Beteuerungen Condoleeza Rices und des Prisi-
denten, dass die Regierung den Dialog mit den europiischen Partnern verstirken wolle,
ist hier nicht damit zu rechnen, dass es eine stirkere Abstimmung geben wird. Die Au-
Berungen zur kiinftigen Politik gegeniiber dem Iran sprechen eine andere Sprache und
lassen auf eine harte Linie und Alleinginge schliefen.

Wenn Bush davon spricht, dass er die ,Freiheit in die Welt tragen* und unter-
driickte Volker von undemokratischen Herrschern befreien will, kann dies durchaus als
Ankiindigung weiterer militdrischer Angriffe verstanden werden. Bush sieht sich durch
seine Wiederwahl in allen seinen Positionen bestitigt. Dies gilt auch fiir das Sendungs-
bewusstsein, das er ausstrahlt. Kurz nach der Wahl hat er beispielsweise gedullert, dass
er das Kapital nutzen werde, dass er durch die Wahl gewonnen habe (vgl. New York
Times, 21.11.2004, S. A18).

Ob sich die USA durch diese Wahl als konservativer Staat manifestieren, ldsst sich
aufgrund der bisherigen Wahlanalysen und der politischen Agenda des neu gewihlten
Prisidenten zwar vermuten, jedoch nicht abschlieBend beurteilen. Die politischen The-
men sowie die Zusammensetzung der neuen Regierung lassen bislang die Erwartung zu,
dass die zweite Amtszeit Bushs von 6konomischen Interessen und machtpolitischem
Kalkiil geprigt sein wird.

Anmerkungen

1  In elf Staaten fanden zusitzlich Gouverneurswahlen statt, diese werden hier allerdings nicht
beriicksichtigt.

2 Die Stimmenzahl pro Staat richtet sich nach der Anzahl der Abgeordneten, die den Staaten
im Reprisentantenhaus zur Verfiigung steht, also letztendlich nach der Einwohnerzahl. Nach
der Wahl im Jahr 2000 verinderte sich die Gewichtung im electoral college. Dies kam den
Republikanern zu Gute, da die republikanisch dominierten Staaten im Siiden und im Westen
aufgrund ihres Bevolkerungszuwachses mehr Stimmen bekamen.

3 Vgl http://www fairvote.org/e_college/me_ne.htm, abgerufen am 17.01.2005.

4 Allerdings hat ein Mitglied des electoral college aus Minnesota bei der Wahl des Prisiden-
ten nicht fiir Kerry, sondern fiir John Edwards, den Kandidaten fiir den Posten des Vize-
Prisidenten, gestimmt, so dass Kerry bei der Abstimmung im electoral college nur 251
Stimmen erhielt.

5 New York Times, ,,Disaffected Democrat Who is Now a G.O.P. Dream”, 01.09.2004, S. P9.

6  Fir weitere Informationen vgl. http://usinfo.state.gov/dhr/democracy/elections/battleground_
states.html, abgerufen am 17.01.2004.

7  Die hier aufgeziegten Diskussionen und Analysen sind hypothetischer Natur, da die ,,Natio-
nal Election Study* erst im Friithjahr 2005 zur Verfiigung stehen wird und bei Abschluss des
Manuskripts nicht vorlag.

8 Thomas Frank in: ,,What’s the Matter With Kansas: How Conservatives Won the Heart of
America”, zitiert nach: New York Times, 03.11.2004, S. A19.
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Aktuelle Information

Rettungsanker Bundesverfassungsgericht:
Finanzielle Chancengleichheit und faire
Wettbewerbsbedingungen weiterhin auch fir
kleine Parteien

Heinrich Pehle

Im Sommer des Jahres 2002 reagierte der Gesetzgeber auf den ,,Spendenskandal® der
CDU, der gut zwei Jahre zuvor ruchbar geworden war, mit einer Novellierung des Par-
teiengesetzes. Alle Fraktionen mit Ausnahme der PDS hatten die Reform der Parteien-
finanzierung mitgetragen — eine Reform, die erstmals seit 1958 ohne einen vorherigen
Anstoll durch das Bundesverfassungsgericht erfolgte. Die inhaltliche Wiirdigung des
Parteiengesetzes von 2002 in dieser Zeitschrift bezog sich vor allem auf die Neurege-
lung der Wahlkampfkostenpauschale, die gednderten Vorschriften iiber die Parteispen-
den und die neu eingefiihrten Strafvorschriften fiir Einzelpersonen, in deren Verant-
wortung VerstoBe gegen den ,,Finanzierungsteil“ des Parteiengesetzes fallen." Die Fo-
kussierung der damaligen Diskussion in Offentlichkeit und Fachwissenschaft auf die
Spendenskandale und deren legislative Bewiltigung mag erkldren, dass eine weitere
wichtige Neuregelung, die das Parteiengesetz in seiner am 28. Juni 2002 verkiindeten
Fassung enthielt, seinerzeit keine Beachtung erfuhr. Erst mit zweijdhriger Verspitung
hat sich dies geidndert, nachdem das Bundesverfassungsgericht in einem am 26. Oktober
2004 verkiindeten Urteil (AZ: 2 BvE 1/02 und 2 BvE 2/02) das so genannte ,,Drei-
Lander-Quorum* fiir nicht mit dem Grundgesetz vereinbar erklirte.

Worum geht es dabei? § 18 des Parteiengesetzes regelt die staatliche Teilfinanzie-
rung der politischen Parteien dergestalt, dass der Staatszuschuss, der sich grundsitzlich
an dem Kiriterium der Verankerung der Parteien in der Bevolkerung orientiert, in dop-
pelter Form gewéhrt wird. Zum einen werden die Wahlkampfkosten bezuschusst: Seit
2002 erhilt jede Partei, die mindestens 0,5 Prozent der giiltigen (Zweit-)Stimmen bei
Bundestags- und Europawahlen bzw. mindestens 1,0 Prozent bei Landtagswahlen er-
reicht, pro Stimme bis zur jeweils nichsten Wahl jdhrlich 0,85 €. Am erwéhnten Er-
folgskriterium — also dem Mindestanteil der Stimmen, der erreicht werden muss, um in
den Genuss des auf die Wihlerstimmen bezogenen Staatszuschusses zu gelangen — én-
derte die Reform nichts.

Anders war dies allerdings beim so genannten ,,Zuwendungsanteil®“. Darunter ist zu
verstehen, dass der Staat jeden Euro, den die politischen Parteien an Mitgliedsbeitrigen
vereinnahmen, mit einem Zuschuss in Hohe von 0,38 € pramiert. Dasselbe gilt fiir die
Spenden, die den Parteien zugute kommen, wobei nur Spenden von Privatpersonen in
Hohe von maximal 3 300 € jdhrlich beriicksichtigt werden. In Bezug auf den Zuwen-
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dungsanteil sah das neu gefasste Parteiengesetz gegeniiber der seit dem Jahr 1994 gel-
tenden Regelung nun eine Verschirfung vor: Diesen Anteil sollten nur noch Parteien
erhalten, die bei mindestens drei der jeweils letzten Landtagswahlen wenigstens 1,0
Prozent der Wihlerstimmen erhalten haben. Daher die Bezeichnung ,,Drei-Linder-
Quorum®, das nach dem Wortlaut des Gesetzes mit Wirkung vom 1. Januar 2005 an
gelten sollte. Ersatzweise sollte der Nachweis geniigen, dass eine Partei bei einer der
jeweils letzten Landtagswahlen 5,0 Prozent — oder wie auch schon bisher 0,5 Prozent
bei der jeweils letzten Bundestags- oder Europawahl — der fiir die Listen abgegebenen
giiltigen Stimmen erreichte. Mit der skizzierten Neuregelung wiren die Chancen fiir
kleine Parteien auf Gewihrung des staatlichen Zuwendungsanteils drastisch ver-
schlechtert worden, denn die alte Regelung begniigte sich mit 1,0 Prozent Wihlerstim-
menanteil bei nur einer Landtagswahl als Erfolgskriterium.

Schon vor der Neuregelung des Jahres 2002 hatte der damalige Bundesprisident
Johannes Rau eine ,,Kommission unabhingiger Sachverstindiger zu Fragen der Partei-
enfinanzierung“ eingesetzt. Die Kommission hatte sich in ihren im Jahr 2001 vorgeleg-
ten Empfehlungen unter anderem dafiir ausgesprochen, das System der staatlichen Teil-
finanzierung der politischen Parteien dahingehend zu reformieren, dass ein ungefihres
Gleichgewicht von Wihlerstimmen- und Zuwendungsanteil erreicht werde. Sie begriin-
dete ihre Empfehlung damit, dass ersterer im Bezugsjahr 2000 im Durchschnitt aller
Parteien bei fallender Tendenz nur noch 36,58 Prozent des gesamten Staatszuschusses
ausgemacht hatte. Gleichzeitig sprach sich die Kommission aber ausdriicklich dagegen
aus, das Teilhabequorum fiir die staatliche Parteienfinanzierung in Bezug auf den Zu-
wendungsanteil zu erhohen. Einem derartigen Eingriff in die Chancengleichheit der
Parteien seien enge verfassungsrechtliche Grenzen gesetzt. ,,Die Offenheit des politi-
schen Wettbewerbs®, so die Kommission, ,,also auch das Ziel, ,Newcomern® keine allzu
hohen Hiirden fiir eine Teilhabe an der staatlichen Parteienfinanzierung aufzubauen, ist
ein hohes Gut.*”

Die Bundestagsfraktionen von CDU/CSU, SPD, FDP und Biindnis 90/Die Griinen
sahen dies, wie erwihnt, allerdings anders. In ihrem gemeinsam eingebrachten Geset-
zesentwurf ° begriindeten sie die Einfiihrung des ,,Drei-Linder-Quorums“ vor allem
damit, dass das Quorum von 1,0 Prozent bei Landtagswahlen sich bei einer Umrech-
nung in tatsdchliche Wihlerstimmen als ,,sehr ungleichgewichtig® erweise: ,,Die bishe-
rige Regelung®, so hief} es in der Gesetzesbegriindung weiter, ,.fiihrte insbesondere da-
zu, dass sich kleine, radikale Parteien z.B. bewusst die Stadtstaaten fiir Wahlen ausge-
sucht haben, um mit moglichst geringem Aufwand an der staatlichen Teilfinanzierung
teilnehmen zu konnen. Da die Parteien unabhingig von dem Land, in dem sie sich an
der Wahl beteiligen, den gleichen Vorteil beziiglich der bundesweiten Abrechnung des
Zuwendungsanteils haben, ist eine dauerhafte Privilegierung dieses Verhaltens untrag-
bar.” Zudem gehe es darum, dem auch von der Sachverstindigenkommission angestrebten
Ziel einer Ausgewogenheit von Wihlerstimmen- und Zuwendungsanteil niher zu kom-
men.

Gegen die Neufassung des § 18 Absatz 4 Parteiengesetz erhoben die Okologisch-
Demokratische Partei (6dp) und die Partei DIE GRAUEN — Graue Panther im Wege ei-
nes Organstreits Klage vor dem Bundesverfassungsgericht. Aktuell war der Zuwen-
dungsanteil fiir beide Parteien zwar nicht gefihrdet, weil sie bei der Europawahl 2004
1,2 Prozent (Graue) bzw. 0,6 Prozent (6dp) der giiltigen Stimmen erreicht hatten. Doch
schon ein zusitzlicher Blick auf das Ergebnis der vorerst letzten Bundestagswahl von
2002, bei der die Grauen nicht tiber 0,2 Prozent, die 6dp nicht iiber 0,1 Prozent der giil-
tigen Zweitstimmen hinauskamen, zeigt, wie prekir es um die Uberwindung der ,,Alter-
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nativquoren® fiir diese Parteien bestellt sein kann. Betrachtet man zudem die vom Bun-
desverfassungsgericht in seine Urteilsbegriindung aufgenommene Ubersicht iiber alle
Landtagswahlergebnisse der zuriickliegenden zehn Jahre, zeigt sich, dass die Teilnahme
an der Auszahlung der Zuwendungsanteile fiir beide Parteien nach Inkrafttreten der ge-
schilderten Neuregelung tatsdchlich ernsthaft in Frage gestellt worden wire. Die Grauen
konnten bislang im Grunde nur in Berlin damit rechnen, die Ein-Prozent-Hiirde eini-
germaflen zuverldssig zu tiberwinden. Dasselbe gilt fiir die 6dp in Bezug auf ihr
»Stammland Bayern.

Es ging aus Sicht der Klidgerinnen um viel, denn der Zuwendungsanteil bei kleine-
ren Parteien fillt regelméfBig wesentlich hoher aus als der auf die Wahlerstimmen ent-
fallende Staatszuschuss, der auch fiir die groen Parteien durchschnittlich nur ein gutes
Drittel ihrer Staatsfinanzierung ausmacht. Fiir die beiden klagenden Parteien betrug er
im Jahr 2004 sogar nur rund 15 Prozent. Auf den Zuwendungsanteil entfielen fiir 6dp
und Graue mithin 85 Prozent, was konkret jdhrlich jeweils etwa 550 000 Euro und da-
mit etwa einem Viertel der jeweiligen Gesamteinnahmen beider Parteien entsprach.

Die Klage war erfolgreich, denn das Bundesverfassungsgericht befand, dass der
Gesetzgeber mit der Einfiihrung des ,,Drei-Linder-Quorums* das Recht der beiden Kli-
gerinnen auf Chancengleichheit im politischen Wettbewerb verletzt habe. Einstimmig
stellten die Richterinnen und Richter des Zweiten Senats fest, dass kein einziges der
insgesamt fiinf Argumente, die von den vier Bundestagsfraktionen zur Begriindung des
,.Drei-Lander-Quorums® angefiihrt worden waren, verfassungsrechtlich haltbar sei. In
geradezu uniiberbietbarer Deutlichkeit heifit es dazu wortlich im Urteil: ,,Die [...] Un-
gleichbehandlung der Antragstellerinnen lédsst sich nicht mit dem behaupteten Miss-
brauch der Parteienfinanzierung, mit der angestrebten Angleichung des Wihlerstim-
men- und Zuwendungsanteils, mit dem Grundsatz der Staatsfreiheit politischer Parteien,
mit dem Erfordernis bundespolitischer Bedeutung oder mit dem Ziel der Bekdmpfung
,radikaler‘ Parteien rechtfertigen.*

Es ist hier nicht der Ort, die Urteilsbegriindung Punkt fiir Punkt nachzuzeichnen.
Statt die — im Ubrigen rundum plausible — Detailkritik der Richter an der vom Gesetz-
geber angestrebten Neuregelung zu referieren, soll das Augenmerk vielmehr auf das
Verstindnis von Parteiendemokratie gerichtet werden, welches das Bundesverfassungs-
gericht in seinem Urteil entwickelt.

Das Gericht bestitigt dabei zunéchst seine spitestens seit dem Jahr 1962 in stdndi-
ger Rechtsprechung entwickelte Auffassung, dass sich der in Artikel 38 Grundgesetz
niedergelegte Grundsatz der ,,gleichen Wahl* nicht nur auf die Wihler bezieht, sondern
auch darauf, dass den konkurrierenden politischen Parteien gleiche Chancen im Wett-
bewerb um die Wihlerstimmen gewihrleistet werden miissen. Nicht neu ist auch, dass
im Urteil wiederholt die ,,Offenheit des politischen Prozesses* betont wird, die unter
anderem durch die Moglichkeit gekennzeichnet sei, ,, [...] jederzeit neue Parteien zu
griinden, um neuen politischen Vorstellungen die Chance zu er6ffnen, im Prozess der
politischen Willensbildung des Volkes wirksam zu werden.*

In der zitierten Passage erfihrt also wiederum eine vom Verfassungsgericht bereits
frither entwickelte Interpretation Bestitigung. Gleichwohl findet man hier den Ankniip-
fungspunkt fiir eine vom Gericht in dieser Deutlichkeit vordem noch nicht vorgetragene
Wiirdigung der Bedeutung neuer und insbesondere , kleiner* Parteien fiir ein offenes und
entwicklungsfihiges demokratisches System. Die Parteiendemokratie bediirfe — so heif3it es
im Urteil — der ,, [...] Mitwirkung neuer Konkurrenten, aber auch der bestehenden kleinen
Parteien. Der Wettbewerb zwischen den Parteien kann auf Dauer nur wirken, wenn er
nicht auf die Konkurrenz zwischen den bereits existierenden und erfolgreichen beschrinkt
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bleibt, sondern durch das Hinzutreten neuer Wettbewerber und die anhaltende Herausfor-
derung durch die kleinen Parteien erweitert, intensiviert und gefordert wird.” Und: ,,Kleine
Parteien konnen die Lernfihigkeit des politischen Systems eher stirken, wenn sie eine
realistische Chance haben, selbst politische Erfolge zu erzielen.”“ Begriindet wird die po-
tentielle Steigerung der Lernfihigkeit der Parteiendemokratie nicht zuletzt mit der Erwar-
tung, dass die etablierten Parlamentsparteien sich im Zweifelsfall erst durch Wahlerfolge
kleinerer Konkurrenten dazu genotigt sehen wiirden, ,, [...] sich mit den von diesen Partei-
en in den Mittelpunkt gestellten Themen auseinanderzusetzen.*

Wenn erst — und vielleicht allein — die Chance fiir kleine und neue Parteien, bei
Parlamentswahlen vom Elektorat fiir innovative Losungskonzepte belohnt zu werden,
die etablierten Parteien wirklich zu einer ,,Riickkopplung mit dem Volk* zwingen kann,
dann darf der Gesetzgeber das Entstehen kleiner Parteien und ihre Behauptung im poli-
tischen Wettbewerb nicht unnotig erschweren. Eine solche, unverhéltnisméBige Er-
schwerung wire es nach Ansicht der Karlsruher Richter aber, wenn neugegriindeten
Parteien von vornherein abverlangt wiirde, ihre Anstrengungen auf mehrere Linder zu
verteilen. Da eben dies in der logischen Konsequenz der Einfithrung des ,,Drei-Linder-
Quorums* ldge, sei es verfassungsrechtlich auf keinen Fall zu rechtfertigen.

Dies ist aus politikwissenschaftlicher Sicht wohl die eigentlich zentrale Botschaft
des Urteils: Es ist dem Gesetzgeber nicht gestattet, Regelungen zu erlassen, die politi-
sche Krifte, welche erst in den politischen Wettbewerb treten wollen, von einer nen-
nenswerten staatlichen Teilfinanzierung ausschlieBen. Dass dies selbst dann gilt, wenn
,radikale* Parteien, die bekdmpft werden sollen, in den Genuss staatlicher Parteienfi-
nanzierung kommen, hitte im Bundestag bekannt sein miissen, darf doch die Kenntnis
des so genannten ,,Parteienprivilegs® schon von jedem Absolventen einer politikwissen-
schaftlichen Basisveranstaltung zum politischen System der Bundesrepublik Deutsch-
land ohne weiteres erwartet werden.

Es ist beschimend fiir den Gesetzgeber, dass er von den Richtern tatsdchlich daran
erinnert werden musste, dass die ,, [...] Sperrwirkung des Art. 21 Abs. 2 GG [...] jede
staatliche Bekdmpfung einer politischen Partei [verbietet], so lange das Bundesverfas-
sungsgericht sie nicht durch Urteil fiir verfassungswidrig erkldrt und aufgelost hat®.
Genauso wenig gereicht es den Parlamentsfraktionen zur Ehre, dass es — bislang jeden-
falls — regelmiBig erst der Einschaltung der Verfassungsgerichtsbarkeit bedurfte, um
gleichheitswidrige Eingriffe in den Parteienwettbewerb zu verhindern. Es steht daher zu
hoffen, dass die Parlamentarier ihre Lektion zu lernen bereit sind: Wenn sie — und damit
letztlich die Parteien — als Gesetzgeber ,,in eigener Sache* agieren, ist besondere Sensi-
bilitit gefragt, denn in der Demokratie gehort nun einmal die Konkurrenz zum Ge-
schift. Vielleicht ist ein erster Schritt in diese Richtung bereits getan: Am 2. November
2004 beschloss der Bundestag mit den Stimmen aller Fraktionen immerhin eine erneute
Novelle des Parteiengesetzes, in welcher das Urteil des Bundesverfassungsgerichts
durch die Streichung des ,,Drei-Linder-Quorums® umgesetzt wurde.

Anmerkungen

1  Heinrich Pehle: Die Neuregelung der Parteienfinanzierung — Placebo oder wirksame Privention
weiterer Spendenskandale?, in: Gesellschaft — Wirtschaft — Politik 51/2002 (3), S. 337-340.

2 Bundesprisidialamt (Hrsg.): Bericht der Kommission unabhingiger Sachverstindiger zu
Fragen der Parteienfinanzierung. Empfehlungen fiir Anderungen im Recht der Parteienfinan-
zierung. Mit Gutachten, Baden-Baden 2001, S. 59.

3 Bundestagsdrucksache 14/8778 vom 16.04.2002.



Rechtsprechung kommentiert

Die Besetzung des Vermittlungsausschusses

Streit um die Sitzverteilung

Heiner Adamski

Das Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland schreibt fiir die Gesetzge-
bung des Bundes ein sehr kompliziertes Verfahren vor. An ihm sind unter ande-
rem der Deutsche Bundestag als gesamtstaatliche Volksvertretung und der Bun-
desrat als Vertretung der 16 Linder der Bundesrepublik beteiligt. Zwischen die-
sen beiden Institutionen kann es zu Differenzen mit der Folge gewisser Blocka-
den kommen. Sie entstehen besonders dann, wenn die politischen Konstellatio-
nen im Bund anders sind als in den Léndern. Im Bundestag kann es Mehrheiten
mit einer Dominanz der SPD-Fraktion oder der CDU/CSU-Fraktion und im Bun-
desrat kann es Mehrheiten von Lindern mit anderen Konstellationen geben. Zur
Uberwindung von Interessengegensitzen im Gesetzgebungsprozess ist ein Ver-
mittlungsausschuss als gemeinsames Gremium von Bundestag und Bundesrat
vorgesehen. Der Ausschuss besteht aus jeweils16 Mitgliedern des Bundesrates —
jedes Land hat eine Stimme — und der gleichen Anzahl von Stimmen aus dem
Bundestag. Die Bundestagsstimmen miissen die Mehrheitsverhiltnisse der Frak-
tionen des Bundestages widerspiegeln. Diese fraktionsbezogene Besetzung kann
zu einem Problem werden. Das Bundesverfassungsgericht hat dazu ein Urteil in
einem komplizierten Streitfall verkiindet.

I. Der Streifall
1. Ein mathematisches Problem und ein , politischer Trick”

Der Deutsche Bundestag legt zu Beginn der Legislaturperioden ein Verfahren fest,
das eine mathematisch korrekte Berechnung der den einzelnen Fraktionen des Bun-
destages zustehenden Sitze in den Ausschiissen und anderen Gremien des Bundes-
tages entsprechend den Mehrheitsverhiltnissen (den Fraktionsstirken) ermoglicht.
Praktisch geht es darum, die Ergebnisse einer Bundestagswahl — die ja zu be-
stimmten Mehrheitsverhiltnissen im Bundestag fiihrt — auf Ausschiisse und Gremi-
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en zu tibertragen. Dieses Verfahren gilt auch fiir den Vermittlungsausschuss. In der
Vergangenheit wurde mehrfach zwischen den Modellen d’Hondt, Hare/Niemeyer
und St. Lagué&/Schepers gewechselt. In der 13. und 14. Wahlperiode kam grund-
sdtzlich das Verfahren nach St. Lagué/Schepers zur Anwendung. Ausnahmen gab
es, wenn damit die Mehrheitsverhiltnisse des Bundestages nicht wiedergegeben
wurden. In diesen Fillen wurden die Sitze nach d’Hondt berechnet.

Beim Verfahren d’Hondt — dem bekanntesten und am weitesten verbreiteten
Verfahren — werden die Stimmen fiir jede Partei bzw. Fraktion nacheinander durch
die Zahlen 1,2,3 usw. dividiert und dadurch Hochstzahlen ermittelt. Auf diese
Hochstzahlen werden nacheinander die Mandate bis zur Vergabe aller Mandate
verteilt (der grofiten Hochstzahl wird das erste und der zweitgrofiten das zweite
Mandat usw. zugeordnet). Beim Verfahren Hare/Niemeyer werden die Stimmen je-
der einzelnen Partei durch die Gesamtzahl der Stimmen dividiert und dann mit der
Gesamtzahl der zu vergebenden Mandate multipliziert. Jede Partei erhilt zunéchst
den ganzzahligen Teil des so ermittelten Wertes an Mandaten. Die danach noch
nicht vergebenen Mandate werden an die Parteien mit den groBten Werten ,,nach
dem Komma* verteilt. Beim Verfahren St. Lagué/Schepers werden Rangmaf3zahlen
berechnet. Die Gesamtzahl der Stimmen wird durch die Anzahl der Stimmen fiir
eine bestimmte Partei geteilt. Die Quotienten werden nacheinander mit 0,5, 1,5, 2,5,
3,5 usw. multipliziert. Die Partei mit der niedrigsten Rangmalizahl erhilt das erste
und die mit der nichst hoheren das zweite Mandat usw. — bis zur Vergabe aller
Mandate. Beim Verfahren nach d’Hondt werden grof3e Parteien gegeniiber kleinen
Parteien bevorzugt. Der Vorteil ist umso grofler je mehr Parteien an der Wahl teil-
nehmen und je mehr Mandate vergeben werden. Beim Wahlverfahren nach St. La-
gué&/Schepers tritt derselbe Effekt — allerdings im geringeren Umfang — auf. Eine
absolute Gleichheit des Erfolgswertes der Stimmen bei der Verhiltniswahl ist durch
kein Verteilungssystem garantiert. Aus dem Grundsatz der Wahlrechtsgleichheit
kann demzufolge keine Priferenz eines der Systeme abgeleitet werden.

In der 13. und 14. Wahlperiode kam grundsitzlich das Verfahren nach St. La-
gué/Schepers zur Anwendung. Ausnahmen gab es, wenn damit die Mehrheitsver-
hiltnisse im Bundestag nicht wiedergegeben wurden. In diesen Féllen wurden die
Sitze nach d’Hondt berechnet. In der gegenwirtigen 15. Wahlperiode gab es jedoch
ein Problem: Aufgrund der Ergebnisse der Bundestagswahl vom 22. September
2002 hat der Bundestag 603 Mitglieder. Die SPD konnte die stidrkste Fraktion mit
einem Stimmenanteil von 41,63 Prozent stellen und mit der Partei Biindnis 90/Die
Griinen eine regierungsfihige Mehrheit bilden. Die CDU/CSU-Fraktion hat einen
Stimmenanteil von 41,13 Prozent. Bei der Verteilung der 16 Sitze auf der Bundes-
tagsbank des Vermittlungsausschusses fiihrte jedes der drei iiblichen Verfahren zu
Jeweils sieben Stimmen fir die Fraktionen von SPD und CDU/CSU. Fiir die Frak-
tionen von Biindnis 90/Die Griinen und FDP ergab sich jeweils eine Stimme. Im
Gesamtverhiltnis von 7:7:1:1 bekamen die Regierungsfraktionen SPD und Biindnis
90/Die Griinen acht von 16 Stimmen und waren somit trotz ihrer Mehrheit im Bun-
destag auf der Bundestagsbank des Vermittlungsausschusses in einer Patt-Situation.
Von 16 Stimmen auf der Bundesratsbank des Vermittlungsausschusses konnten
bzw. mussten jeweils acht Stimmen zu Gunsten der die Bundesregierung tragenden
Mehrheit bzw. der Opposition im Bundestag zugeordnet werden. Hier gab es eben-
falls ein politisches Patt und damit ein ,,Gesamtpatt*.
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Angesichts dieser Lage haben die Fraktionen von SPD und Biindnis 90/Die
Griinen am 30. Oktober 2002 mit ihrer Stimmenmehrheit einen Bundestagsbe-
schluss zur modifizierten Anwendung des Verfahrens St. Lagué/Schepers durchge-
setzt. Der Beschluss sieht vor, dass die zu verteilende Anzahl der Sitze auf der
Bundestagsbank des Vermittlungsausschusses um einen reduziert und der unbe-
riicksichtigte Platz der stirksten Fraktion zugewiesen wird. Auf der Grundlage die-
ses Beschlusses wihlte der Bundestag am 14. November 2002 in den Vermittlungs-
ausschuss acht Mitglieder der SPD-Fraktion und sechs Mitglieder der CDU/CSU-
Fraktion sowie jeweils ein Mitglied der FDP-Fraktion und der Fraktion Biindnis
90/Die Griinen. Das Verhiltnis 7:7:1:1 verschob sich zu 8:6:1:1. Bei einer Be-
trachtung der tatsidchlichen Stirke der beiden groBBen Fraktionen stellt sich die Frage
nach der Berechtigung dieser Losung. Rechtfertigt die Differenz zwischen 41,63
Prozent (SPD) und 41,13 Prozent (CDU/CSU) — einer Differenz von 0,5 Prozent —
ein Sitzverhiltnis von 8 (SPD) zu 6 (CDU/CSU)?

2. Der rechtliche Konflikt

In dem Beschluss des Deutschen Bundestages und der Besetzung des Vermitt-
lungsausschusses sah die CDU/CSU-Fraktion eine Verfilschung der Mehrheitsver-
hiltnisse und einen Eingriff in ihr Recht auf angemessene parlamentarische Betiti-
gung. Sie konne ihre Rechte als parlamentarische Opposition nicht entsprechend
der Sitzverteilung im Bundestag und dem verfassungsrechtlichen Gebot der spie-
gelbildlichen Zusammensetzung wahrnehmen. Dem weiten Gestaltungsermessen
des Gesetzgebers bei der parlamentarischen Selbstorganisation seien Grenzen ge-
setzt. Fraktionsstarken miissten proportional in Vermittlungsausschusssitze umge-
setzt werden. Sie hat deshalb (vertreten durch ihre Vorsitzende Dr. Angela Merkel)
vor dem Bundesverfassungsgericht gegen den Deutschen Bundestag (vertreten
durch den Prisidenten Wolfgang Thierse) geklagt. Das Gericht sollte

1. im Wege des Organstreitverfahrens feststellen, dass der Deutsche Bundestag
Rechte der Antragstellerin aus Art. 38 Abs. 1 Satz 2 in Verbindung mit Art. 40
Abs. 1 Satz 2, Art. 21 Abs. 1, Art. 20 Abs. 2 GG und Art. 77 Abs. 2 GG ver-
letzt, indem sein Beschluss vom 30. Oktober 2002 (Plenarprotokoll 15/5, Ste-
nografischer Bericht, S. 177 B) vorsieht, fiir die Zusammensetzung der Bun-
destagsbank im Vermittlungsausschuss das Verfahren St. Lagué&/Schepers mit
der Maflgabe anzuwenden, dass die zu verteilende Anzahl der Sitze um einen
reduziert wird und der unberticksichtigte Platz der stirksten Fraktion zugewie-
sen wird, und

2. im Wege der einstweiligen Anordnung dem Deutschen Bundestag aufgeben,
bis zu Kldrung der Hauptsache Ziffer 2 Satz 2 des Beschlusses des Deutschen
Bundestages vom 30. Oktober 2002 nicht anzuwenden.

Der Antrag auf einstweilige Anordnung wurde mit einem Gerichtsbeschluss am 3.
Dezember 2002 abgelehnt (Az. 2 BVE 3/02). Die Begriindung ist im Wesentlichen
auf diese Uberlegungen gestiitzt:

Der Antrag im Hauptsacheverfahren ist weder von vornherein unzuléssig noch
offensichtlich unbegriindet. Der Ausgang des Hauptsacheverfahrens ist vielmehr
offen. Im Hauptsacheverfahren bedarf es einer Antwort auf die Frage, wie zu ver-
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fahren ist, wenn nach dem Wechsel zwischen den drei bislang iiblichen mathemati-
schen Zihlverfahren die Bundestagsmehrheit nicht abgebildet wird oder es sogar zu
einem politischen Patt zwischen der die Regierung tragenden Mehrheit und der Op-
position kommt. Die Antwort hingt davon ab, ob sich in diesem Fall das Mehr-
heits- oder aber das Proportionalititsprinzip durchsetzen soll. Zudem bedarf der
Kldrung, ob der unberiicksichtigte Sitz im Vermittlungsausschuss rechtmiBiger
Weise der stirksten Bundestagsfraktion zugewiesen werden darf. Es ist nicht zwin-
gend, dass an einer Koalitionsregierung immer die stidrkste Fraktion beteiligt ist.
Auch wire es denkbar, den unberiicksichtigten Sitz derjenigen regierungstragenden
Fraktion zuzuweisen, die nach Anwendung eines der drei Zahlverfahren iiber den
hochsten Restwert verfiigt (in diesem Fall hitte es die Fraktion Biindnis 90/Die
Griinen begiinstigt). Die im Rahmen des beantragten vorlaufigen Rechtsschutzver-
fahrens von der Senatsmehrheit vorgenommene Folgenabwigung fillt allerdings zu
Lasten der Antragstellerin aus.

Durch eine einstweilige Anordnung wiirde die autonome Entscheidungsbefug-
nis des Bundestags beeintrichtigt, wenn sich im Hauptsacheverfahren herausstellt,
dass der angegriffene Bundestagsbeschluss verfassungsrechtlich nicht zu beanstan-
den ist. AuBerdem kédme der moglicherweise bestehende Anspruch der regierungs-
tragenden Fraktionen auf Abbildung der Mehrheitsverhiltnisse im Ausschuss zu
kurz. Erginge die einstweilige Anordnung nicht, erwiese sich der angegriffene
Bundestagsbeschluss spiter aber als verfassungswidrig, wire die Antragstellerin im
Vermittlungsausschuss nicht entsprechend ihrer Stirke im Bundestag vertreten. Ein
in dieser Weise fehlerhaft zusammengesetzter Vermittlungsausschuss wére an einer
unbestimmten Zahl von Gesetzgebungsvorhaben beteiligt. Das Gebot eines formge-
rechten Gesetzgebungsverfahrens ist auf beiden Seiten mit demselben Gewicht zu
beriicksichtigen.

Wigt man die Folgen ab, iiberwiegen die Interessen der Antragstellerin nicht
die entgegenstehenden Interessen des Antragsgegners. Ihre Rechte werden im Falle
einer Ablehnung nicht ginzlich vereitelt. Sie ist mit sechs Mitgliedern auf der Bun-
destagsbank im Vermittlungsausschuss nicht ohne Einfluss. Sie stellt ein gutes
Dirittel der Sitze auf der Bundestagsbank. Bei einem Erfolg des Hauptsacheverfah-
rens lieBe sich die gegenwirtige Sitzverteilung korrigieren. Auflerdem hat die An-
tragstellerin nicht dargelegt, dass die politischen Mehrheiten im Vermittlungsaus-
schuss bis zur Hauptsacheentscheidung durch ihre um einen Sitz verringerte Ver-
tretung unvertretbar verzerrt wiirden. Diese behauptete Schlussfolgerung liegt nicht
auf der Hand, denn die Mitglieder der Bundesratsbank lassen sich angesichts unter-
schiedlicher politischer Konstellationen in den Léndern und des Gewichts der Lin-
derinteressen im Bundesrat nicht eindeutig entweder der Regierungsmehrheit oder
der Opposition zuordnen.

Das Bundesverfassungsgericht war sich bei seiner Ablehnung des Eilantrags
aber nicht einig. Einer der Richter vertrat diese Auffassung: Der Antrag der An-
tragstellerin ist in der Hauptsache offensichtlich begriindet (statt nicht nur ,,offen-
sichtlich unbegriindet®). Deshalb besteht fiir eine Folgenabwigung kein Anlass.
Die gegenwirtige Besetzung der Bundestagsbank des Vermittlungsausschusses
verletzt nicht nur den Grundsatz der Spiegelbildlichkeit von Parlament und Aus-
schiissen, sondern auch den Grundsatz der Gleichheit der Wahl. Die Erginzung
eines anerkannten Zihlverfahrens um einen mathematisch nicht begriindbaren
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,,Korrekturfaktor* ist von der Geschiftsordnungsautonomie des Bundestags nicht
mehr gedeckt. Dies fiihrt in der Hauptsache zu der Aufhebung des Beschlusses
vom 30. Oktober 2002 sowie der Wahl der Vertreter des Deutschen Bundestags
vom 14. November 2002. Die dadurch aufgeworfenen Rechtsfragen bediirfen
nicht erst der Kldrung durch das Bundesverfassungsgericht. Vielmehr driangt sich
eine stattgebende Entscheidung nach allgemein anerkannter Rechtsauffassung,
namentlich der Rechtsprechung des BVerfG, geradezu auf. Ist der Antrag in der
Hauptsache offensichtlich begriindet, ist eine fehlerhafte Besetzung des Vermitt-
lungsausschusses auch nicht voriibergehend hinnehmbar. Aus der weiteren Be-
griindung ergibt sich, dass der Grundsatz der Spiegelbildlichkeit nicht gebietet,
die Mehrheitsverhiltnisse innerhalb des Parlaments auch auf der Bundestagsbank
des Vermittlungsausschusses widerzuspiegeln. Weder spricht dafiir der Gesichts-
punkt der Effektivitit der Parlamentsarbeit noch ergibt sich aus dem Grundgesetz
oder der Geschiftsordnung des Bundestags ein Anspruch auf spiegelbildliche
Reprisentation der Mehrheit.

Nach Ablehnung des Antrags trat dann der Vermittlungsausschuss am 5. De-
zember 2002 und spiter auf der Grundlage des angegriffenen Bundestagsbeschlus-
ses zusammen (u.a. bei der Besetzung der gemeinsamen Kommission von Bundes-
tag und Bundesrat zur Modernisierung der bundesstaatlichen Ordnung — der Fode-
ralismuskommission). Unbeschadet dessen ,.lief* das Hauptverfahren. Am 8. De-
zember 2004 hat das Bundesverfassungsgericht dazu sein Urteil verkiindet. Die
Entscheidung erging nicht einstimmig. Von den acht Richterinnen und Richtern des
zustindigen Zweiten Senats haben eine Richterin und ein Richter sowie eine weite-
re Richterin abweichende Meinungen vertreten.

Il. Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts in der Hauptsache
Urteil vom 8. Dezember 2004 (Az. 2 BVE 3/02)

Das Bundesverfassungsgericht hat fiir Recht erkannt: ,,Der Antragsgegner ist ver-
pflichtet, iiber die Grundsitze, nach denen die Mitglieder des Deutschen Bundesta-
ges in den Vermittlungsausschuss entsandt werden, nach Maf3gabe der Griinde die-
ser Entscheidung erneut zu beschlieBen.*

Die Entscheidung wird im Wesentlichen so begriindet:

Das Grundgesetz geht vom Grundsatz der Freiheit und Gleichheit des Abgeord-
netenmandats aus. Die Wahlgleichheit muss sich im Status und der Tétigkeit des
Abgeordneten fortsetzen. Der organisatorische Zusammenschluss zu Fraktionen
fiihrt nicht zum Verlust der Freiheit und Gleichheit des Abgeordneten. Die Frak-
tionen sind als politische Krifte ebenso gleich und entsprechend ihrer Stirke zu
behandeln wie die Abgeordneten untereinander. Nach dem Grundsatz der Spie-
gelbildlichkeit hat auch der Parlamentsausschuss die Zusammensetzung des Ple-
nums nach der Stirke der Fraktionen verhiltnism#Big abzubilden. Die Zuweisung
von Ausschusssitzen nach dem Stirkeverhéltnis der Fraktionen bedarf — da nur
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ganze Sitze verteilt werden konnen — des Einsatzes von Zihlverfahren, die in
eingeschrinktem Umfang zu Abweichungen im Zuweisungsergebnis fithren kon-
nen. Dem verfassungsrechtlich anerkannten Bediirfnis nach Abbildung der par-
lamentarischen Regierungsmehrheit kann bei der Besetzung der Ausschiisse des
Bundestages in gewissem Umfang durch VergroBerung oder Verkleinerung der
Zahl der Mitglieder Rechnung getragen werden, so dass sich Pattsituationen zwi-
schen Regierungsmehrheit und oppositioneller Minderheit bei Anwendung her-
kommlicher Zihlverfahren und damit der Konflikt zwischen der Abbildung der
parlamentarischen Regierungsmehrheit und dem Reprisentations- und Proportio-
nalititsprinzip weitgehend vermeiden lassen. Dies ist beim Vermittlungsaus-
schuss jedoch nicht ohne weiteres moglich. Der Grundsatz der Spiegelbildlich-
keit gilt auch fiir die Wahl der Mitglieder des Bundestages im Vermittlungsaus-
schuss. Der Bundestag bleibt dabei an das Reprisentationsprinzip gebunden: Die
Bundestagsbank ist nicht etwa ein verkleinertes Abbild der die Regierung tragen-
den Parlamentsmehrheit oder gar Reprédsentant der Regierung. Er ist ein verklei-
nertes Abbild des ganzen Bundestages in seinem durch die Fraktionen geprigten
und auf die Volkswahl zuriickgehenden politischen Stirkeverhiltnis. Der Ver-
mittlungsausschuss hat im Gesetzgebungsverfahren eine herausgehobene und in
gewissem Umfang verselbststindigte Stellung. Er begrenzt die Autonomie von
Bundestag und Bundesrat zur konkreten Gestaltung des Gesetzgebungsverfahrens
in mehrfacher Hinsicht.

Der fiir die Besetzung der Bundestagsbank im Vermittlungsausschuss prigende
Grundsatz der Spiegelbildlichkeit gilt nicht uneingeschrinkt. Er muss im Kon-
fliktfall mit dem Prinzip stabiler parlamentarischer Mehrheitsbildung zu einem
schonenden Ausgleich gebracht werden. Bundestagsausschiisse miissen deshalb
zwar personell dem Grundsatz der Spiegelbildlichkeit gehorchen, Abweichungen
sind aber in begrenztem Umfang gerechtfertigt, wenn in dem verkleinerten Gremi-
um nur dadurch Sachentscheidungen ermoglicht werden, die eine realistische Aus-
sicht haben, mit dem Willen einer im Plenum bestehenden politischen ,,Regie-
rungsmehrheit* iibereinzustimmen. Aus Funktion und Aufgaben des Vermittlungs-
ausschusses ergibt sich nicht, dass sich seine Besetzung am Mehrheitsprinzip in ei-
nem Umfang ausrichten miisste, dass der Grundsatz der Spiegelbildlichkeit im
Zweifel zu weichen hitte. Fiir eine nur eingeschrinkte Prigekraft des Mehrheits-
prinzips sprechen zum einen die in der Entscheidung niher dargestellten besonde-
ren Funktionsbedingungen des Vermittlungsausschusses, zum anderen die verfah-
rensrechtlichen Regelungen in der Geschiftsordnung des Vermittlungsausschusses
iiber die Abstimmung und zum Entscheidungsquorum. Der verfassungsrechtliche
Auftrag des Vermittlungsausschusses liegt darin, zwischen dem Bundestag und
dem Bundesrat einen substantiellen Ausgleich widerstreitender Positionen im Ge-
setzgebungsverfahren herbeizufiihren. Dieser vermittelnde Prozess soll in moglichst
geringem Mafle formalisiert werden, insbesondere sollte es auf die personelle Ver-
tretung der im Gesetzgebungsverfahren beteiligten Standpunkte ankommen. Auch
die Vermeidung so genannter ,,unechter Vermittlungsergebnisse* gebietet nicht die
kategorische Bevorzugung des Mehrheitsprinzips.

Der angegriffene Beschluss ist diesen verfassungsrechtlichen Anforderungen
noch gerecht geworden. Die vom Antragsgegner gewihlte Losung, den im Zahlver-
fahren unbertiicksichtigt gelassenen Sitz auf der Bundestagsbank des Vermittlungs-
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ausschusses der stirksten Fraktion zuzuweisen, ist zwar mit dem Grundsatz der
Spiegelbildlichkeit grundsitzlich unvereinbar. Der angegriffene Beschluss weicht
hinsichtlich der beiden stirksten Fraktionen im Bundestag nicht unerheblich vom
Grundsatz der Spiegelbildlichkeit ab. Nach dem danach vorgesehenen Verfahren
steht hinter jedem Sitz auf der Bundestagsbank des Vermittlungsausschusses eine
deutlich voneinander abweichende Zahl von Mandaten, obwohl nach dem Ergebnis
der Wahlen zum Deutschen Bundestag vom 22. September 2002 die stirkste Frak-
tion (SPD) iiber einen Stimmenanteil von 41,63% und die zweitstirkste Fraktion
(CDU/CSU) iiber einen Gesamtstimmenanteil von 41,13% verfiigen. Dies fiihrt zu
einer erheblichen Erfolgswertungleichheit bei der Umrechnung von Mitgliederzah-
len der Fraktionen in Vorschlagsrechte fiir die Besetzung der Bundestagsbank. Die
tatsidchlichen politischen Krifteverhiltnisse im Plenum des Bundestages werden
damit auf der Bundestagsbank des Vermittlungsausschusses nicht mehr in einem
noch akzeptablen Umfang wiedergegeben.

Eine Abweichung vom Grundsatz der Spiegelbildlichkeit kann dem Grunde
nach jedoch durch das Mehrheitsprinzip nach den oben dargelegten Malistiben
gerechtfertigt sein. Mit den herkommlichen Zidhlverfahren konnte nicht beiden
Grundsitzen Rechnung getragen werden. Deshalb konnte der Antragsgegner
vorldufig einen Korrekturfaktor der umstrittenen Art mit Mehrheitsbeschluss
durchsetzen. Er ist allerdings verpflichtet, unverziiglich und unter Ausschopfung
der in Geschiftsordnungsangelegenheiten iiblichen Kooperation zwischen allen
Fraktionen des Bundestages einen Beschluss iiber eine proportionalititsgerechte-
re Sitzverteilung auf der Bundestagsbank des Vermittlungsausschusses vorzube-
reiten und zeitnah zu fassen. In Betracht kommt auch, die Geschéftsordnung des
Bundestages unter Beachtung der einschligigen verfassungsrechtlichen Grund-
sitze zu dndern. Eine solche Neuentscheidung ist nicht deshalb entbehrlich, weil
es ersichtlich keinen anderen Ausgleich zwischen den betroffenen Verfassungs-
prinzipien gibe. Das Fehlen alternativer Gestaltungsmoglichkeiten ist jedenfalls
nicht offensichtlich.

Abweichende Meinung 1:

Die Richterin Osterloh und der Richter Gerhardt sehen den verfassungsrechtlichen
Mangel des angegriffenen Bundestagsbeschlusses nicht in dem Entscheidungser-
gebnis, sondern in dem ihm zu Grunde liegenden Vorgang der Willensbildung. Auf
Grund seiner Geschiftsordnungsautonomie ist es Sache des Bundestages, ndher zu
bestimmen, auf welche Weise seine Mitglieder an der parlamentarischen Willens-
bildung mitwirken und welche Befugnisse die Fraktionen bei der Ausgestaltung des
parlamentarischen Verfahrens haben. Das Parlament hat bei Selbstorganisationsre-
gelungen einen — allgemein weiten — Gestaltungsspielraum, der verfassungsgericht-
lich nur beschrinkt iiberpriifbar ist. Geschiftsordnungsentscheidungen wirken al-
lerdings auf die Rechte der Abgeordneten ein. Der Bundestag muss deshalb bei der
Wahrnehmung seiner Geschiftsordnungsautonomie alle Moglichkeiten umfassend
wiirdigen, die fiir den verfassungsrechtlich gebotenen schonenden Ausgleich der
kollidierenden Grundsitze in der konkreten Situation ernsthaft in Betracht zu zie-
hen sind. Er kann andere Losungen zuriicksetzen und sich letztlich fiir eine vorran-
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gig am Mehrheitsprinzip orientierte Regelung entscheiden. Ob der Bundestag die
gebotene Abwigung vorgenommen hat, ist verfassungsgerichtlich iiberpriifbar. Der
Beschluss vom 30. Oktober 2002 geniigt nicht den Anforderungen an die Willens-
bildung des Bundestages. Der Antragsgegner hat einseitig auf das Mehrheitsprinzip
abgestellt, andere Gestaltungen nicht erortert und damit bei seinen Verhandlungen
erkennbar nicht im gebotenen Umfang nach einem schonenden Ausgleich zwischen
dem Grundsatz der Spiegelbildlichkeit und dem Mehrheitsprinzip gesucht. Im Un-
terschied zur Senatsmehrheit konnte nach Auffassung des Sondervotums jedoch der
Bundestag von Verfassungs wegen auf der Grundlage der erforderlichen Abwa-
gung am Inhalt des angegriffenen Beschlusses festhalten.

Abweichende Meinung 2:

Fiir die Richterin Liibbe-Wolff ist die Abbildung der parlamentarischen Mehrheit
ebenso wie die Erfolgswertgleichheit ein Element der Spiegelbildlichkeit. Im Fall
eines Zielkonflikts zwischen Erfolgswertgleichheit und Mehrheitsabbildung besteht
keine Verpflichtung, letztere zuriickzusetzen. Das fiir den demokratischen Verant-
wortungszusammenhang wichtigste Element des abzubildenden Stirkeverhéltnisses
der Fraktionen sind die Mehrheitsverhiltnisse. Der Bundestag darf deshalb fiir die
Besetzung der Bundestagsbank im Vermittlungsausschuss ein Berechnungsverfah-
ren wihlen, das die Abbildung der parlamentarischen Mehrheit sicherstellt. Von
den herkommlichen, auf das Ziel der Erfolgswertgleichheit ausgerichteten Berech-
nungsverfahren darf daher zugunsten des Ziels der Mehrheitsabbildung abgewichen
werden. Das beschlossene Berechnungsverfahren diskreditiert sich daher weder
durch die Abweichung als solche noch dadurch, dass der eingebaute Korrekturfak-
tor auf ein bestimmtes Ergebnis, nimlich die Abbildung der regierungstragenden
Mehrheit, gerichtet ist.

Das Ziel der Erfolgswertgleichheit darf allerdings nicht weiter zuriickgesetzt
werden, als es das Ziel der Mehrheitsabbildung erfordert; in diesem Sinne muss die
Zuriicksetzung moglichst schonend erfolgen. Dieses Gebot hat der Antragsgegner
jedoch nicht in einer die Antragstellerin beriihrenden Weise missachtet. Ergibt die
Anwendung herkommlicher Zihlverfahren ein Patt auf der Bundestagsbank des
Vermittlungsausschusses, so lésst sich dieses Patt nicht schonender als dadurch im
Sinne der Mehrheitsabbildung auflosen, dass ein Sitz von der Oppositions- auf die
Mehrheitsseite verlagert wird. Genau dies bewirkt das beschlossene Berechnungs-
verfahren. Es bleibt dann die Frage, welcher Fraktion innerhalb des Regierungsla-
gers der zu verschiebende Sitz zufallen muss. Das Sondervotum priift hier ver-
schiedene Kriterien fiir die Bemessung der Nihe zur Erfolgswertgleichheit und ge-
langt zu dem Ergebnis, dass das beschlossene Berechnungsverfahren einen Fehler
zulasten der Fraktion Biindnis 90/Die Griinen aufweist. Durch deren Benachteili-
gung sind jedoch Rechte der CDU/CSU-Fraktion unter keinem der in Betracht
kommenden Gesichtspunkte beriihrt.
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Ill. Kommentar

Die faire und gerechte fraktionsbezogene Verteilung der 603 Bundestagsstimmen in
einem Gremium von 16 Stimmen ist zunichst eine Frage der Mathematik. Sie kann
aber mathematisch offenbar nicht praktikabel gelost werden — und sie wurde zu ei-
ner Frage der Macht mit der Antwort ,,Mehrheit ist Mehrheit. Wir dndern mit unse-
rer Mehrheit die Regeln.* Diese Antwort kann durchaus als kaltschniuziges Vorge-
hen verstanden werden.

Macht soll aber dem Recht untergeordnet werden. Die Frage der Mathematik
und der Macht wurde eine Rechtsfrage. Das Bundesverfassungsgericht hat sie un-
klar-klar beantwortet. Es hat entschieden, dass Ausschiisse grundsitzlich die Par-
lamentsstérke einer Partei widerspiegeln miissen und zugleich das Prinzip der Spie-
gelbildlichkeit nicht als uneingeschrinkt geltend bezeichnet. Bei einer Kollision der
Spiegelbildlichkeit mit dem Mehrheitsprinzip sind beide Grundsitze zu einem
schonenden Ausgleich zu bringen. So durfte der Bundestag zur Sicherung der
Funktionsfihigkeit des Parlaments den Korrekturfaktor zunichst einfithren und
muss nun einen proportionalititsgerechteren Ausgleich suchen. Wie aber soll das
getan werden? Das Urteil des hochsten Gerichts gibt keine klare Antwort und zeigt
zudem - siehe die abweichenden Meinungen — erhebliche Differenzen im erlauch-
ten Richterkreis.

Eine gewisse Emporung der CDU/CSU-Opposition und ihr ,,Gang nach
Karlsruhe* waren angesichts der Vorgehensweise der Regierungsfraktionen ver-
stindlich. Die Emporung ist jedoch sogleich zu relativieren: Hitte die Opposition
als Regierungsfraktion in einer vergleichbaren Situation anders gehandelt? Auch
sie hitte vermutlich gesagt: ,,Mehrheit ist Mehrheit.“ In diesem Fall wire wohl
auch eine SPD-Opposition beim Bundesverfassungsgericht vorstellig geworden.
Die dann andere Antragstellerin hitte vermutlich die Argumentation der jetzigen
Antragstellerin und der dann andere Antragsgegner hitte vermutlich die Argu-
mentation des jetzigen Antragsgegners iibernommen. Das Urteil wire vermutlich
gleich ausgefallen. Evtl. wire es zu einem anderen Urteil gekommen, wenn Bun-
destagsabgeordnete in einem Richterwahlgremium andere Richter gewihlt hitte.

Eine einvernehmliche Losung auf diesem strittigen Gebiet der ,,Vermittlung*
ist trotz der Rede von Einigkeit und Recht und Freiheit schwer zu erreichen. Sie
wird vermutlich nicht schnell gefunden. In Berlin wird darauf verwiesen, dass fiir
die Neuregelung noch nichts entschieden sei und dass das Verfassungsgericht vor
seiner ,,Sowohl-als-auch-Entscheidung‘ mehrere Monate lang das Rechtsproblem
gepriift habe. Man wird sich Zeit nehmen etwa fiir Expertenanh6érungen. In dieser
Zeit bleibt aber die Legitimitit der Gesetzgebung — die Legitimitit durch Verfah-
ren — gewahrt. Das Verfahren hat seine Ordnung und die Frage ,,Was ist Recht?*
wird weiterhin mit Verweisen ,,auf das, was in irgend einem Lande die Gesetze
wollen beantwortet werden. Kant sagt es so in der ,,Metaphysik der Sitten. Ein-
leitung in die Rechtslehre. Freilich fragt er, ob damit auch gesagt werde, was
rechtens sei. Seine Antwort bleibt ein MaBstab fiir alle Gesetzgebungen: ,,Das
Recht ist ... der Inbegriff der Bedingungen, unter denen die Willkiir des einen mit
der Willkiir des anderen nach einem allgemeinen Gesetze der Freiheit zusammen
vereinigt werden kann.* Mit anderen Worten: Legitimation durch Verfahren? Ei-
nigkeit und Recht und Freiheit?






Kontrovers dokumentiert

Leitkultur versus Multikultur

Harald Lofink

Ein Begriff hat Karriere gemacht: Multikultur. Und dies sowohl im wissenschaftlichen
Diskurs wie in der Alltagssprache. Allerdings ist sein Gebrauch hochst unterschiedlich.
Fiir die einen stellt er eine soziale Tatsache, eine gegebene und unverriickbare Realitiit
(post-) moderner Gesellschaften dar. Fiir andere wiederum ist er der Inbegriff fiir kultu-
relle Uberfremdung, fiir die Bedrohung der eigenen nationalen beziehungsweise kultu-
rellen Identitit.

Angesichts von Zuwanderung durch Arbeits- oder Fluchtmigration verbinden die ei-
nen mit ihm die Integrationschance nach dem Motto Einheit in Vielfalt, wihrend andere
die Eingliederung der Zugewanderten mit dem Ziel der Assimilation meinen und Multi-
kultur weder als gegeben noch als erstrebenswertes Ziel proklamieren. Und hier kommt
ein zweiter Begriff ins Spiel, der ebenfalls seit geraumer Zeit den politischen, wissenschaft-
lichen und Alltagsdiskurs in Bezug auf die Integration von Immigranten prégt: Leitkultur.
Wer sich ihr anpasst, signalisiert der Begriff, gehort dazu. Besonders im Umgang mit dem
Islam scheint der Begriff in den Blickpunkt zu riicken: Kopftuchverbot, Ausweisung Me-
tin Kaplans, Einfiihrung eines islamischen Feiertags in Deutschland. Dies sind nur einige
Aspekte, die im Kontext der Diskussion um Leitkultur in das 6ffentliche Interesse riickten.

Axel Schulte, Professor am Institut fiir Politische Wissenschaft der Universitit
Hannover, duBert sich hierzu wie folgt: ,,.Die Phinomene und Tendenzen einer Plurali-
sierung der Kultur bzw. Multikulturalitit und Multi-Ethnizitét, die sich im Zusammen-
hang mit den Zuwanderungsprozessen innerhalb der westeuropdischen Einwanderungs-
gesellschaften entwickelt haben, kommen in der Bundesrepublik z.B. in der Erweite-
rung des religiosen Spektrums und in der vor allem in bestimmten Stadtteilen und
Schulen bestehenden sprachlichen und kulturellen Vielfalt zum Ausdruck. Von daher
werden diese Phinomene zu Recht als eine Normalitit moderner Stadtgesellschaften
bezeichnet, allerdings gehen sie zugleich mit erheblichen Herausforderungen fiir das
gesellschaftliche Zusammenleben einher.* (Schulte, Axel: Multikulturelle Einwande-
rungsgesellschaften. In Behr, Hartmut/Schmidt, Siegmar (Hg.): Multikulturelle Demo-
kratien im Vergleich. Wiesbaden 2001, S. 158)

Auch deshalb der Streit um Multikultur oder Leitkultur. Kultur, in beiden Wort-
schopfungen enthalten, bildet damit den zentralen Focus. In der Literatur gibt es zahllo-
se Kulturbegriffe; eine allgemein anerkannte Definition fehlt bisher.

Gesellschaft — Wirtschaft — Politik 1/2005, S. 79-88
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Kultur ldsst sich zunéchst als die ,Gesamtheit der kollektiven Deutungsmuster einer
Lebenswelt’ umschreiben, erginzt um die Art, wie soziale Beziehungen einer Gruppe
strukturiert und geformt sind. Hierzu gehort aber auch die Gesamtheit des von den
Menschen Hervorgebrachten, worunter zum einen physische Erzeugnisse (u.a. Bauwer-
ke, Kunstobjekte, Werkzeuge) zdhlen wie auch die durch seine Eingriffe erzeugten
Verinderungen der Natur und schlielich seine geistigen Hervorbringungen wie Schrift
und Kunst.

Folgt man Norbert Elias, so hat Kultur zudem etwas Prozesshaftes, ist ein sich stin-
dig wandelndes und verinderndes Wertesystem. (Elias, Norbert: Uber den Prozess der
Zivilisation, Amsterdam 1997).

Bei der Verwendung des Kulturbegriffs in der erweiterten Form als Multikultur be-
ziehungsweise Leitkultur wird eine deutliche politische Akzentuierung vorgenommen.
Um dies zu vermeiden, sprechen Autoren wie Georg Auernheimer von kulturellen Ori-
entierungen. (Auernheimer, Georg: Notizen zum Kulturbegriff unter dem Aspekt der in-
terkulturellen Bildung. In: Gemende, Marion u.a. (Hg.): Zwischen den Kulturen, Wein-
heim 1999) Kultur gilt demnach als ein Orientierungssystem, das unser Wahrnehmen, Be-
werten und Handeln steuert. Dabei wird Kultur verstanden als eine Arena, in der Werte,
Normen, Denkmuster von kulturellen Akteuren stindig neu ,verhandelt* werden.

Eine solche Auffassung von Kultur richtet sich gegen alle Ansitze, die Kultur als
,Struktur® oder ,System* konzipieren, also als ein mehr oder weniger geschlossenes sta-
tisches Gebilde, was auf die Festschreibung des Andersseins hinauslduft — mit der prob-
lematischen Konsequenz der Ausgrenzung.

Die Auseinandersetzung um Multikultur oder Leitkultur muss im Kontext politi-
scher Ethik gesehen werden. Im Kern geht es um die Frage, welche Basisregeln des Zu-
sammenlebens als verbindlich erachtet werden sollen (z.B. Gleichheit von Mann und
Frau). Dabei lassen sich im Wesentlichen vier Positionen unterscheiden: Kulturrelati-
vismus, politischer Relativismus, umfassender Relativismus und deliberativer Univer-
salismus. Beim Kulturrelativismus gibt es keine universalen ethischen MaBstibe jen-
seits konkreter Gruppen und Gemeinschaften und damit bleibt nur der pluralistische
Konsens. Gemi$ der diskursethischen Position des politischen Relativismus ist die Su-
che nach allgemeingiiltigen Regeln und Prinzipien auf der Basis eines demokratisch und
dialogisch geregelten Diskursverfahrens erforderlich. Der umfassende Universalismus
geht hingegen von einem Kanon universaler Gerechtigkeitsprinzipien aus, deren Erken-
nen allen vernunftbegabten Wesen moglich ist. Der deliberative Universalismus verbin-
det schlieBlich Elemente der zuvor genannten Positionen und fordert so zum einen das
Festhalten am universalen Geltungsanspruch fundamentaler Grundrechte bei gleichzei-
tiger Institutionalisierung diskursiver Kldrungsverfahren bei zunédchst unentscheidbaren
Dilemmata.

Wenn die zur Verfiigung stehenden Kulturmuster nicht mehr statisch, fassbar, ver-
mittelbar und vor allem zuverlédssig eingesetzt werden konnen, wird nachvollziehbar,
weshalb fiir die einen Multikultur als Zustand, Weg und Ziel zugleich gilt. Und ersicht-
lich ist auch, dass die anderen eine verlédssliche Leitkultur proklamieren. Beide Positio-
nen verstehen sich dabei in Diensten einer gelingenden Integration der Immigranten.
Was dabei konkret unter Integration verstanden wird, bleibt hdufig unklar oder wird
beliebig beziehungsweise interessenabhingig aufgefiillt. Vermeidbar ist dies, wenn der
Integrationsbegriff differenziert gebraucht wird und zwar unterteilt in ,strukturelle Inte-
gration‘ (Kriterium Gleichberechtigung), ,kulturelle Integration® (Kriterium Partizipati-
on), ,soziale Integration® (Kriterium Anerkennung und Respekt), ,identifikatorische In-
tegration® (Kriterium Identitit).
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Die aktuellen Positionen beziiglich Multikultur und Leitkultur stehen sich im politi-
schen Diskurs angereichert durch die Patriotismusdebatte scheinbar unverschnlich ge-
geniiber, was nachfolgend dokumentiert wird. Ausgangspunkt war die Forderung des
ehemaligen Fraktionschefs der Christdemokraten, Friedrich Merz, Zuwanderer sollten
sich an die Spielregeln des Zusammenlebens in Deutschland halten. Diese Regeln be-
zeichnete er als die ,,freiheitliche deutsche Leitkultur* und erlduterte: ,,Das Zusammen-
leben zwischen Deutschen und Ausldndern ist trotz Riickschldgen in vielen Teilen prob-
lemlos, ja selbstverstindlich. Doch entstehen auch Probleme dort, wo beispielsweise
Deutsche in ihrer Stadt in die Minderheit geraten und um die eigene Identitit bangen
(...) Das Grundgesetz ist (...) wichtigster Ausdruck unserer Werteordnung und so Teil
der deutschen kulturellen Identitit, die den inneren Zusammenhalt unserer Gesellschaft
erst moglich macht. (...)

Zur Identitit unserer Freiheitsordnung gehort die in Jahren und Jahrzehnten er-
kampfte Stellung der Frau in unserer Gesellschaft. Sie muss auch von denen akzeptiert
werden, die ganz liberwiegend aus religiosen Griinden ein ganz anderes Verstindnis
mitbringen. Wir kénnen und diirfen auch im Hinblick auf den Religionsunterricht und
vieles andere die Entstehung von Parallelgesellschaften nicht dulden. (...)

Eine erfolgreiche Einwanderungs- und Integrationspolitik muss dariiber hinaus dar-
auf bestehen, dass die deutsche Sprache verstanden und gesprochen wird. Dies ist nicht
nationaler Sprachchauvinismus, sondern Grundvoraussetzung eines friedlichen Mitein-
anders in unserem Land, es ist die kulturelle Basis auch dann, wenn das Grundgesetz
dazu schweigt.*

Kontroverse Positionen |: Leitkultur als Grundkonsens

Annaherung an die Leitkultur

Bayerns Innenminister Giinter Beckstein duflerte sich bereits 1999 in der Zeitschrift fiir
KulturAustausch wie folgt: ,,Unsere ausldndischen Mitbiirgerinnen und Mitbiirger ha-
ben beachtliche Beitrige zur 6konomischen wie kulturellen Entwicklung Deutschlands
geleistet. Deshalb mochte ich klar feststellen: Ich sehe Auslidnder als Bereicherung an.
(...) Wir diirfen allerdings nicht iibersehen, dass die Bundesrepublik mit einem Auslin-
deranteil von rund 9 Prozent einen Spitzenplatz in Europa einnimmt. Sehr viele der et-
wa 7,3 Millionen ausldndischen Mitbiirger gehoren fremden Kulturkreisen an. Im tigli-
chen Zusammenleben konnen hieraus erhebliche Probleme resultieren. (...)

Auch in Schulen wird das Problem teilweise in dramatischer Form deutlich. In
manchen Hauptschulklassen liegt der Ausldnderanteil bei 80 Prozent, wobei die Schiiler
teilweise iiber nur sehr geringe Deutschkenntnisse verfiigen. Die Ausldanderbeauftragte
von Berlin hat bei einem Workshop in Miinchen von zwei Schulen in Berlin berichtet,
die infolge der Getto-Bildung keinen einzigen Schiiler mehr aufweisen, der Deutsch als
Muttersprache spricht. Die einzelnen Problemfelder bestirken mich in meiner festen
Uberzeugung, dass wir multikulturellen Ideologien eine klare Absage erteilen miissen.
Mit dem Begriff ,,multikulturell wird meist die Vorstellung verkniipft, dass verschie-
dene auslindische Kulturen gleichberechtigt neben der deutschen stehen und, ausge-
stattet mit Schutz- und Forderanspriichen, als Teil unserer Nationalkultur anerkannt
werden. Dies lduft auf die Bildung eines ,,offiziellen Vielvolkerstaates* hinaus, der die
Belange der deutschen Mehrheitsbevolkerung in nicht akzeptabler Weise vernachlis-
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sigt. Folgen wiren letztlich eine Preisgabe der Nation als Rechts- und Schicksalsge-
meinschaft, ein Verlust an Identitit und Zusammengehorigkeitsgefiihl, ein beliebiges
Nebeneinander statt des notwendigen Miteinanders und die Entwicklung in sich abge-
schotteter Parallelgesellschaften. (...)

Entscheidende Voraussetzung fiir ein gedeihliches und friedliches Miteinander ist,
dass wir eine echte Integration unserer auslindischen Mitbiirger erreichen. Echte Inte-
gration verlangt zunéchst erhebliche Eigenleistungen. Das Erlernen der deutschen Spra-
che ist ein erster entscheidender Schritt. Hinzu kommt, dass sich die auslindischen Mit-
biirger ohne Wenn und Aber zu unserem Staat mit seiner Gesellschafts-, Verfassungs-
und Werteordnung bekennen miissen. Das Respektieren unserer politischen, sozialen
und kulturellen Bedingungen ist unerldsslich. (...)

Die deutsche Leitkultur muss bei unseren auslidndischen Mitbiirgern entsprechende
Akzeptanz finden. (...) Echte Integration ist im Ubrigen nur moglich, wenn die Zahl
der zu Integrierenden begrenzt ist. Keine Gesellschaft kann schrankenlos andere Kultu-
ren aufnehmen.*

Der CSU-Vorsitzende und bayerische Ministerprasidenten Edmund
Stoiber zu Leitkultur und Integration

Ausziige aus der Rede auf dem CSU-Parteitag am 20. November 2004: ,,.Das Modell ei-
ner multikulturellen Gesellschaft ist hochst fragil und labil. Der Schleier tiber der Multi-
Kulti-Gesellschaft liiftet sich. Dahinter kommt etwas zum Vorschein, das hart, kalt und
grausam ist. (...) Wir miissen niichtern und ohne Beschonigung feststellen: Es hat sich
vielfach kein wirkliches Miteinander entwickelt. Es gibt mehr ein Nebeneinander, ja
Parallelwelten. Es sind zum Teil Parallelgesellschaften entstanden, die integrationsun-
willig sind. (...) Auch die Muslime miissen auf uns zugehen. Und dieser Dialog muss
von einem festen Wertefundament aus gefiihrt werden. (...) Deshalb halte ich iiberhaupt
nichts von der Einfiihrung eines muslimischen Feiertags. Nationale oder christliche Fei-
ertage abschaffen und islamische einfiihren wollen, so weit kommt es noch in unserem
Land! Das wire nicht Toleranz, nicht Integration, sondern die Aufgabe unserer kultu-
rellen Wurzeln. Das werden wir verhindern. Unser Land ist seit 1500 Jahren vom Chris-
tentum geprigt und nicht vom Islam.

Wir miissen noch deutlicher als bisher sagen, was Integration bedeutet. Und wir
miissen sie auch einfordern! Entscheidend neben der Sprache ist vor allem die Aner-
kennung unserer Werteordnung, unserer Rechtsordnung, unserer Prinzipien des Zu-
sammenlebens, die Anerkennung der Trennung von Staat und Religion, die Anerken-
nung der Gleichberechtigung der Frau und jener Werte, die zu Recht universell genannt
werden.

Entscheidend ist also das Bekenntnis zu unserer Wertekultur, zu Deutschland. Wir
fordern Respekt und Achtung vor unserem Grundgesetz. Wer dazu nicht bereit ist, der
muss sich fragen lassen, warum er dann ausgerechnet in unserem Land leben will. (...)

Die CSU stand stets fiir die Wahrung des christlichen Menschenbildes, fiir natio-
nale Identitit und fiir die Wahrung deutscher Interessen.

Traditionelle Werte, nationale Identitit, Zusammenhalt und Bindungen machen ein
Volk stabiler, selbstbewusster, krisenfester gegen Gefihrdungen. Das spiiren die Men-
schen im rauen Wind der Globalisierung und der Bedrohungen durch Terror und reli-
giosen Fanatismus. Die Suche nach Orientierung, nach Zukunftssicherheit nicht nur im
Okonomischen, sondern auch im Wertefundament der Nation nimmt zu.
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Unser Volk ist eine Schicksalsgemeinschaft. Diese Gemeinschaft ist entstanden aus
einer gemeinsamen Geschichte im Schlechten wie im Guten, gemeinsamer Sprache und
Kultur, gemeinsamen Traditionen und gemeinsamer christlicher Religion. Alles zu-
sammen ist Teil unseres geistig kulturellen Wurzelgeflechts.*

Leitkultur als Wertekonsens

Bassam Tibi, Professor fiir Internationale Beziehungen an der Universitit Gottingen,
zur Bilanz einer missgliickten deutschen Debatte in Aus Politik und Zeitgeschichte
2001: ,,Meine These einer Leitkultur wird bei der Diskussion hierzulande von dem Ge-
danken geleitet, dass Einwanderer durchaus eine Chance fiir die Deutschen sein kon-
nen. Wenn Deutsche erkennen, dass ein demokratisch stabiles und funktionsfihiges
Gemeinwesen sich nicht in einem Land entfalten kann, welches sich seine eigene Iden-
titdt verbietet und durch zunehmende Migration ohne Leitkultur zu einem multikultu-
rellen, d.h. wertebeliebigen — im Gegensatz zu kulturell vielfiltigem — Siedlungsgebiet
zerfillt, werden sie einsehen, dass eine Leitkultur im Sinne eines Wertekonsenses als
Klammer zwischen ihnen und den Migranten benotigt wird. Es ist nun an der Zeit, diese
Debatte ernsthaft zu fithren und hierbei zwischen demokratischen und undemokrati-
schen Werten und nicht etwa zwischen ,,Sauerkraut und ,,Knoblauch* zu unterschei-
den. (...)

Bei meinem Konzept von Leitkultur geht es mir jedoch darum, eine wildwiichsige
Zuwanderung in eine an den Bediirfnissen des Landes orientierte Einwanderung zu
verwandeln (...). Innerer und sozialer Frieden bediirfen eines Einverstindnisses tiber
Gemeinsamkeiten. Diese nenne ich Leitkultur. (...)

Mit dieser Bestimmung des Begriffs der Leitkultur wird aber auch deutlich, dass
ein wertebeliebiger Multikulturalismus fiir mich nicht als Alternative in Betracht zu
ziehen ist. Zivilisatorische Selbstverleugnung mag gut gemeint sein, ist aber keine Lo-
sung, ebenso wenig wie ethnisch-religiose Parallelgesellschaften die Alternative zu ei-
ner ausschlieBlich ethnischen Nation sein konnen. Pluralismus entspricht gerade nicht
dem Prinzip des ,,anything goes®, das Europa im Zeitalter der Migration und einer kul-
turell zunehmend vielfiltigen Bevolkerung in Konflikt stiirzen wiirde*.

Zur demokratischen Leitkultur gehért insbesondere: keine Toleranz
der Intoleranz.

Auszug aus der Rede zum Unions-Antrag ,,Politischen Islamismus bekdmpfen — Verfas-
sungstreue Muslime unterstiitzen vom 2.12.2004 (Kristina Kohler): ,Fir die CDU/
CSU mochte ich ein fiir alle Mal klarstellen, wo unsere Trennlinie liegt. Sie liegt nicht
zwischen Christen und Muslimen, sondern sie liegt zwischen denen — das konnen
Christen und Muslime sein —, die unsere grundlegenden Normen anerkennen und auf
dem Boden unserer Verfassung stehen, und denen, die Intoleranz und Unterdriickung
predigen und die unsere Verfassung zerstoren wollen. Es geht nicht um eine Auseinan-
dersetzung der Religionen, sondern um eine Auseinandersetzung zwischen Freiheit und
Unterdriickung.

An dieser Stelle bin ich nicht zu einem Dialog bereit. Ich weil3, dass unter dem Be-
griff ,,Dialog der Kulturen* viel Gutes geschieht. Aber ich bin nicht bereit, tiber Demo-
kratie und Menschenrechte zu verhandeln.
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Die Beachtung der Menschenrechte ist eine Mindestanforderung an jeden, der in
unserem Land leben mochte. Uber diese Mindestanforderungen miissen wir an dieser
Stelle sprechen.

Damit sind wir bei der demokratischen Leitkultur.

Ich weiB, dass viele von Thnen diesen Begriff nicht mégen. Ich habe aber, ehrlich
gesagt, von Thnen noch keinen besseren Vorschlag gehort.

Unbestritten ist doch, dass eine funktionierende Gesellschaft einen Kern an ge-
meinsamen Normen und Werten benotigt.

Durch diese wird die Gemeinschaft begriindet, erhalten und weiterentwickelt. Dazu
gehort nicht nur, die Werte unserer Verfassung anzuerkennen, sondern beispielsweise
auch — Sie wollten ja Beispiele horen —, dass eine gewisse Kenntnis tiber die Geschichte
unseres Landes vorhanden ist.

Denn wer in Deutschland leben will, muss auch willens sein, die Lehren anzuer-
kennen, die wir aus unserer Geschichte gezogen haben.

Wer niamlich die demokratische Leitkultur anerkennt, der wird nicht iiber eine
,.zionistische Weltverschworung® rasonieren. Zur demokratischen Leitkultur gehort ins-
besondere: keine Toleranz der Intoleranz.*

Deutschlandlied nach dem Examen

Spiegel Online vom 3. Dezember 2004: Fiithrende Unionspolitiker iiberschlagen sich
derzeit mit patriotischen Forderungen: CDU-Vize-Chef Christian Wulff fordert eine Ei-
despflicht fiir Neu-Biirger (...).

Am weitesten geht der rheinland-pfilzische Oppositionsfiihrer Bohr, der bei offizi-
ellen Schulveranstaltungen das Deutschlandlied singen lassen will. ,,Warum sollte eine
Abitur- oder Examensfeier oder auch ein Festakt in einer Kommune nicht mit der Na-
tionalhymne schlieBen?*, fragte er in der Tageszeitung ,,Die Welt*. Uber Jahrzehnte sei
der deutschen Bevolkerung seitens der deutschen Linken formlich untersagt worden,
Nationalstolz zu entwickeln. ,Jemand, der von sich sagt, er sei stolz, ein Deutscher zu
sein, wurde als Rechtsradikaler abgestempelt.” Integration, so Bohr, konne nicht funk-
tionieren, wenn immer weniger Deutsche wiissten, was ihre Kultur- und Wertegemein-
schaft ausmache.

Die Notwendigkeit einer Leitkultur

Ausziige aus der Rede von EU-Kommissar Frits Bolkestein an der Humboldt-Univer-
sitdt Berlin vom 18.10.2004: ,,Der Aufbau einer Europdischen Union mit 35 oder mehr
Mitgliedstaaten macht die Idee einer europdischen Foderation zum Mythos und fiihrt
letzten Endes zu einer Vielvolkerunion von Nationalstaaten. Deutschland ist einer der
wichtigsten Nationalstaaten und hat Miihe, als solcher aufzutreten. Sobald von Identitit
und Kultur die Rede ist, verlieren viele Deutsche ihre Selbstsicherheit und gehen in die
Defensive. Gerade das macht Deutschland momentan verletzlich. Dieser Mangel an
kulturellem Selbstverstindnis kam deutlich zum Vorschein, als der Fraktionsvorsitzen-
de der Christdemokraten im Bundestag, Friedrich Merz, im Jahr 2000 den Begriff der
deutschen Leitkultur in den Mund nahm. (...)

Ich bin ein Gegner des Kulturrelativismus, auf den sich die Befiirworter der multi-
kulturellen Gesellschaft immer wieder berufen, um die Verletzung grundlegender Werte
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der christlichen, jiidischen und humanistischen Zivilisation zu rechtfertigen. Grundle-
gende Werte sind beispielsweise die biirgerlichen Freiheiten, die korperliche Unver-
sehrtheit, die Gleichberechtigung von Mann und Frau oder die Trennung von Kirche
und Staat. Stoflen diese europdischen Werte auf die Grundsitze einer anderen Kultur, so
haben die europdischen Werte Vorrang. Kurzum: Frauenbeschneidung, Vielehe und
Leibesstrafen diirfen nicht geduldet werden.

Ein europdisches Land muss den Vorrang dieser grundlegenden Werte durchsetzen
und darf nicht zulassen, dass eine Duldungszone entsteht, in der die andere Kultur ihre
eigenen Praktiken fortsetzen kann. Steht eine Regel der Scharia im Widerspruch zur
deutschen Leitkultur, so hat letztere Vorrang. Dafiir braucht sich Deutschland nicht zu
rechtfertigen. (...) Nur selbstbewusste Kulturen konnen Menschen aus nicht-westlichen
Kulturen integrieren. (...) Die Debatte iiber die Leitkultur ist in ihrem Wesen eine De-
batte iiber die Kernwerte, die das Bindemittel unserer Gesellschaft bilden. Wie kénnen
wir einen Dialog mit anderen Kulturen aufnehmen, wenn wir nicht imstande sind, fiir
unsere eigene Kultur einzutreten? Wie konnen wir andere verstehen, wenn wir selbst
nicht mehr wissen, wer wir sind. Deutschland hat eine reiche Kultur und ist die grofite
Nation im Herzen Europas. Europa braucht in seiner Mitte eine selbstbewusste deutsche
Kultur, eine einladende, werbende und integrierende Kultur. (...) Die deutsche Kultur
hat Neuankommlingen aus anderen Kulturen viel zu bieten.*

Kontroverse Positionen ll: Vielfalt der Kulturen

Toleranz und Integrationsbereitschaft férdern und fordern

Ausziige aus der Laudatio von Bundeskanzler Gerhard Schroder bei einer Preisverlei-
hung an den ehemaligen Bundesprisidenten Johannes Rau im Jiidischen Museum in
Berlin am 20. November 2004 (Quelle: AG Friedensforschung an der Uni Kassel):
Toleranz ist ein universeller Wert der Demokratie und der Aufkldrung. Sie ist die Basis
fiir das Zusammenleben verschiedener Kulturen sowohl in Deutschland als auch in der
ganzen Welt: Einen Kampf der Kulturen darf und wird es nicht geben. Die Bundesre-
gierung duldet in Deutschland weder Fremdenfeindlichkeit, noch rechtsfreie Riume
oder Parallelgesellschaften, sagte Bundeskanzler Gerhard Schroder bei einer Preisver-
leihung im Jiidischen Museum in Berlin.

Die Basis von Zivilisation, so Schroder, ist der sorgsame Umgang miteinander, ge-
pragt von Anstand und Achtung vor sich selbst und vor anderen. Dabei kommt der
Achtung der Menschen- und Minderheitenrechte, die Garantie von Meinungs-, Glau-
bens- und Religionsfreiheiten elementare Bedeutung zu. Aber diese Werte miissen im-
mer wieder aufs Neue errungen und verteidigt werden, und zwar nicht nur von der Po-
litik oder der Polizei. Vielmehr betrifft diese Auseinandersetzung die ganze Gesell-
schaft.

Gefordert sind Biirgerinnen und Biirger, die nicht wegschauen, wenn Unrecht ge-
schieht, die Zivilcourage im Alltag beweisen und die ihre Stimme erheben: ,,Nichts an-
deres war mit dem Begriff vom Aufstand der Anstindigen gemeint®, betonte Schroder.
Nach Schroders Worten haben die furchtbaren Ereignisse in den Niederlanden diese
Werte zum Gegenstand einer notwendigen Debatte gemacht. Dabei hilt der Bundes-
kanzler zwei Punkte fiir besonders wichtig:
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— Durch derartige Verbrechen diirfen sich die Menschen nicht in einen Kampf der
Kulturen dringen lassen. Es gibt keinen Bedarf an ,, Kreuzziigen, wie auch immer
sie motiviert sein mogen. Extremismus und Terrorismus sind Herausforderungen
fiir jede Gesellschaft. Europa muss die Gedanken der Aufkliarung als Leitlinien fiir
die Politik verteidigen.

— Die vielen Muslime, die in Europa leben und leben wollen, diirfen nicht teilnahms-
los beiseite stehen.

Die Vielfalt der Kulturen in unseren Gesellschaften sei eine Tatsache, die sich nicht zu-
riickdrehen lisst, und die man auch nicht zuriickdrehen wolle. Aber keine Kultur diirfe
sich aus dem gesellschaftlichen Gefiige herauslosen, sagte Schroder.

Gedanken zur , Leitkultur”

Rede beim Neujahrsempfang des DGB Mittelbaden in Karlsruhe (Sabine Leidig):

,,Liebe Kolleginnen und Kollegen, liebe Giste,

ich habe mit der Einladung angekiindigt, dass ich zum Thema Leitkultur sprechen werde —
und ich setze dabei einen weiten Kulturbegriff voraus, der sich etwa so beschreiben lisst: Kultur
ist, wie der Mensch lebt und arbeitet.

Im Grunde ist die Vorstellung von einer deutschen Leitkultur vollig unsinnig — als wenn je-
mand auf die Idee kommen konnte, Kochen, Musikern oder Pidagogen eine Leitkiiche, eine
Leitmusik oder einen deutschen Leitmenschen vorzuschreiben.

Da packt uns das Erschrecken. Und das kommt ja nicht nur da her, dass man hier lebenden
Ausliandern eine deutsche Leitkultur aufzwingen will. Genauso schrecklich finde ich die Vor-
stellung, dass man sie uns allen aufzwingen konnte.

Immer wenn hierzulande versucht wurde, das typisch Deutsche in ein Leitbild zu pressen,
wenn Schicksals- oder Volksgemeinschaften konstruiert und Widerspriichliches ausgeschaltet
wurde, kam Entsetzliches zustande. Im Kaiserreich nicht anders als im faschistischen Deutsch-
land. Und das ist auch der Grund, weshalb ich davon iiberzeugt bin, dass sich gerade die Gewerk-
schaften kritisch mit dem Begriff Leitkultur auseinandersetzen miissen. Nicht nur aus Solidaritit
mit den ausldndischen Menschen in unserem Land, sondern auch aus Sorge um die eigene kultu-
relle Identitit. In diesem Lande hat es schon immer verschiedene Kulturen gegeben. Schon des-
halb, weil Deutschland eine nationalstaatliche Konstruktion ist, in die sehr unterschiedliche Re-
gionen, kulturelle Traditionen und lokale Mentalititen hineingezwungen wurden. Und wie iiber-
all, hat es auch immer eine Kultur des Oben und eine Kultur des Unten gegeben.*

Schroder warnt vor Patriotismus-Wettrennen

Hamburger Abendblatt vom 6. Dezember 2004: Bundeskanzler Gerhard Schroder
(SPD) hat sich am Wochenende gegen den Vorwurf der Union verwahrt, es fehle ihm
an Patriotismus. Die CDU, die auf ihrem Parteitag heute die Debatte iiber Patriotismus
forcieren will, warf Rot-Griin mangelnde Verbundenheit zur Nation vor.

,»Wir sollten kein Wettrennen beginnen ,Wer liebt sein Land mehr‘?* warnte der
Kanzler in der ,,Welt“. ,Ich liebe meine Familie.” Patriotismus sei das, was er an tagli-
cher Arbeit fiir Deutschland tue. Die von der Union angestolene Debatte sehe er mit
groBer Gelassenheit. Er wolle mit all seinem Handeln dafiir sorgen, dass Deutschland
nach vorne komme. ,Das ist patriotisch, auch wenn es zu unrecht manchmal als Oko-
nomismus Kritisiert wird*, sagte Schroder.
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Leitkultur = Lightkultur = Leidkultur

Pressemitteilung 30/2004 der GRUNEN JUGEND Rheinland-Pfalz: Zur Patriotismus-
debatte der CDU erklirt Daniel Kobler (Mainz), Sprecher der GRUNEN JUGEND
RLP:

,»Wer von einer Leitkultur faselt, verkennt, dass gerade die kulturelle Vielfalt die
Gesellschaft lebendig macht und diese voran bringt. Wichtig sind dabei das Kennen, der
Respekt und der Dialog der Menschen verschiedener kultureller Hintergriinde unterein-
ander. Es geht nur gemeinsam und auf Augenhohe. Eine Kultur zu einer Leitkultur zu
erheben impliziert eine Uberlegenheit einer Kultur iiber eine andere, konterkariert den
Dialogprozess und letztlich den Grundsatz der Freiheit in Gleichheit.“ Die GRUNE
JUGEND RLP fordert deshalb die CDU auf, sich endlich zur Interkulturalitit der Ge-
sellschaft zu bekennen.

,.Letztlich dient diese dumpfe Patriotismusdebatte der CDU doch nur dem Fischen
von WihlerInnenstimmen am rechten Rand.“, ergénzt Kobler. ,,Dies geschieht auf dem
Riicken von Millionen Menschen mit Migrationshintergrund und birgt enormen sozia-
len Sprengstoff.*

Solidaritat statt Leitkultur!

PDS in Rostock vom 22. November 2004 (Anne Koburger): Zur Debatte iiber die so
genannte deutsche Leitkultur und die Integration von Zuwandernden in diese Leitkultur
erklart die Fraktionsvorsitzende Anne Koburger: ,,Die neu aufgeflammte Debatte der
Unionsparteien um eine vermeintliche deutsche Leitkultur ist die falsche Antwort auf
die gesellschaftliche Herausforderung, das Zusammenleben von Menschen unter-
schiedlicher Herkunft und Weltanschauungen zu organisieren.

Zwang zur Anpassung ist das Gegenteil von Integration. Integration ist ein zweisei-
tiger Prozess, der von Einwandernden genauso viel Offenheit und Bereitschaft verlangt
wie von den Aufnehmenden.

Grundlage von Zusammenleben und Integration ist das Grundgesetz und die darin
festgeschriebenen Grund- und Freiheitsrechte. Wir brauchen eine Debatte iiber die Ge-
staltung und Organisation dieser faktisch lingst multikulturellen Gesellschaften und die
wachsende Ausgrenzung von immer mehr Menschen deutscher und nichtdeutscher
Herkunft von gesellschaftlicher Teilhabe unter anderem durch die rot-griine Abbruch-
politik der Agenda 2010.

Leitmotiv dieser Debatte muss die Solidaritit in der Gesellschaft sein.*

Patriotismus als Attitide

Ausziige aus einem Gesprich der Rheinischen Post mit dem Griinen-Vorsitzenden
Reinhard Biitikofer vom 8. Dezember 2004 iiber den Riickgriff der Union auf Patrio-
tismus und Leitkultur:

Rheinische Post: Herr Biitikofer, lieben Sie Deutschland?
Biitikofer: Ich liebe die Freiheit.

RP: Beim CDU-Parteitag ging es gerade darum, dass man aus Liebe zum Land viele Dinge ma-
chen kann.
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Biitikofer: Ich glaube nicht, dass es bei der Union darum ging. Da ging es darum, eine Attitiide zu
suchen, mit der man iiber die Unzulidnglichkeiten der eigenen Politik hinwegtiduschen kann. Es
geht der Union darum, sich in eine Fahne einzuhiillen, damit niemand darauf achtet, was ihr po-
litisches Angebot ist.

RP: Angela Merkel sagte auch, Reformen seien gut fiir unser Land, deshalb seien diejenigen, die
Reformen durchsetzen, Patrioten, dhnlich hat sich der Kanzler ausgedriickt.

Biitikofer: Dazu hat Kanzler Schroder mehr Recht als Frau Merkel. Denn wenn Reformen gut
und der Maf3stab des Patriotismus sind, dann ist Frau Merkel eine schlechte Patriotin. Bei dem,
was sie zuletzt mit der CSU in Sachen Kopfpauschale ausgehandelt hat, hat sich ihre Unfihigkeit
zu verniinftigen Reformen erwiesen. Was ist eigentlich patriotisch an einer Partei, die Heimat fiir
wichtig hélt und die — wie Roland Koch — den Biirgerinnen und Biirgern die rechtlichen Instru-
mente aus der Hand schlagen will, mit denen sie ihre Heimat schiitzen konnen gegen Verwaltun-
gen und gegen geplante GroBprojekte? Und wie patriotisch ist es, dass die Union versucht, Zu-
wanderer auszugrenzen, die wir fiir unser Land — nicht zuletzt aus wirtschaftlichen Griinden —
dringend brauchen?

RP: Bei der CDU war auch von Leitkultur die Rede. Was verstehen Sie unter deutscher oder
auch europdischer Leitkultur?

Biitikofer: Gar nichts. Mir scheint, dieser Begriff ist auch nicht zum Verstehen gemacht. Der her-
rische Begriff ,Leitkultur® ist so etwas wie bei Wilhelm Tell der Gessler-Hut, vor dem man sich
verneigen soll, um die richtige Gesinnung zu demonstrieren. Es ist ein Begriff des Teilens, der
Ausgrenzung. Deswegen halte ich den Begriff fiir vollig ungeeignet.

RP: In der Schlussphase des letzten Wahlkampfes warb die SPD mit der ,, Friedensmacht*, dar-
unter verstand man eine Art , linken Patriotismus“. Konnen Sie das nachvollziehen, sich damit
anfreunden?

Biitikofer: Wir haben als Griine immer deutlich gemacht, dass wir die Rolle Deutschlands aus
seiner Geschichte heraus eingebunden sehen im europdischen Zusammenhang. Fiir uns gibt es
keinen deutschen Weg, weder einen rechten, noch einen linken, noch sonst einen. Sondern fiir
uns steht im Zentrum die gemeinsame Anstrengung der Européder und die Partnerschaft mit den
Demokratien in der Welt.

RP: Also einen ,,griinen Patriotismus‘ konnte es gar nicht geben?

Biitikofer: Diese Patriotismus-Debatte droht von der Union so verhunzt zu werden, wie sie schon
die Reform-Debatte verhunzt hat, womit sie das Wort fiir viele Menschen eher zum Unwort ge-
macht hat. Das Wort Patriotismus im Munde zu fiihren, um es fiir eine umstrittene Politik auszu-
nutzen, das schadet der Demokratie. Patriotismus gehort nicht einer Partei. Wer in Deutschland
iiber Patriotismus reden will, darf von der deutschen Vergangenheit nicht schweigen. Und nicht
von der Europiischen Perspektive®.



Didaktische Praxis

Der Melier-Dialog des Thukydides — ein
klassisches Lehrstlick fur AuBenpolitik

Ingo Juchler

1. Vorbemerkungen

Einen knapp zweieinhalbjahrtausende alten Textabschnitt aus dem Peloponnesischen
Krieg von Thukydides als klassisches Lehrstiick fiir den modernen Politikunterricht
auszuweisen erscheint zunédchst didaktisch weit hergeholt und heuristisch nicht viel ver-
sprechend.' Zu unterschiedlich muten prima facie der historische Kontext und die poli-
tischen Konstellationen im antiken Griechenland an, als dass hier eine didaktisch wert-
volle Anschlussstelle zum Verstidndnis heutiger politischer Konflikte ausgemacht wer-
den konnte. Gleichwohl mochte ich hier eine tentative Annédherung an den Melier-
Dialog mit dem erkenntnisleitenden Interesse vornehmen, dessen transepochale Diskur-
sivitdt aufzuzeigen und diesen im Hinblick auf gegenwirtige Problemlagen zu befragen.
Mit dieser Konzeptualisierung eines klassischen Lehrstiicks fiir die politische Bildung
mochte ich zugleich einen Traditionsstrang wieder aufnehmen, der einst vom Nestor der
Politikdidaktik, Wolfgang Hilligen, in dessen bekanntem Schulbuch Sehen — Beurteilen
— Handeln ausging, in der Zwischenzeit allerdings abgerissen ist (vgl. Berg/Grammes
2001).

Ich werde hierfiir zundchst den historischen Kontext skizzieren, vor dessen Hinter-
grund Thukydides sein Werk abfasste. Nach der Vorstellung des Melier-Dialogs gilt es
sodann, dessen kategoriale ErschlieBung vorzunehmen. Der Schwerpunkt des Beitrags
wird auf der Vermittlung von Vergangenem und Gegenwirtigem als hermeneutische
Herausforderung im Politikunterricht liegen.

2. Zum Verhaltnis von AuBenpolitik und Demokratie in Athen

Nach den Siegen tiber die Perser bei der Schlacht von Marathon im Jahre 490 und der
Seeschlacht bei Salamis im Jahre 480 v. Chr. war Athen zur vorherrschenden Seemacht
der Agiis aufgestiegen. Die Athener bauten fortan ihre Vormachtstellung unter den
griechischen Stadtstaaten aus und nutzten hierzu insbesondere ihre militidrische Fiithrung
im Attischen Seebund, der urspriinglich zur Abwehr der Perser gegriindet worden war.
Nach dem Friedensschluss mit dem Perserkonig im Jahre 449 war die eigentliche Be-
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stimmung dieses Bundes zwar verlustig gegangen. Doch gebrauchten die Athener
den Bund weiterhin zum Ausbau ihrer hegemonialen Stellung gegeniiber den verbiin-
deten Poleis, was in Zusammenhang mit dem prinzipiellen auenpolitischen Selbst-
verstindnis dieser ersten Demokratie steht. So behandelt die tibergroe Mehrheit der
Beschliisse der politischen Institutionen Athens und insbesondere der Volksver-
sammlung Fragen der dulleren Politik, und seine grundlegende Bedingung fand der
Primat der AuBlenpolitik des athenischen Gemeinwesens in der sozialen Lage des De-
mos: Das Verhalten der Biirger bei Abstimmungen war mehr oder weniger stark von
einem okonomischen Nutzenkalkiil geprigt, so dass die athenische Auflenpolitik eine
klare sozialpolitische Komponente hatte (vgl. Bleicken 1995: 376). Die von Athen
gefiihrten Kriege waren die ,,wichtigsten Voraussetzungen des Reichtums der Stadt*
(Meier 1990: 584).

Die athenischen Bemiihungen um die Hegemonie in der Agiis fiihrten allerdings
schlieBlich zu einem Interessenskonflikt mit der zweiten hellenischen Gromacht Sparta
und schlieBlich von 431 bis 404 zum Peloponnesischen Krieg. Von diesem wissen wir
heute insbesondere durch das Werk des Thukydides. Dieser erkennt den ,letzten und
wahren Grund“ fiir den Ausbruch des Peloponnesischen Krieges im Machtzuwachs der
Athener, der den Spartanern Furcht einfl66te und sie zum Krieg zwang (vgl. Thukydi-
des [ca. 400 v. Chr.] 2000: I 23, 6). Thukydides unterschied damit zwischen den vor-
dergriindigen Anlédssen des Krieges — den Streitigkeiten Athens und Spartas um Kerkyra
und Poteidaia — und der tieferen Ursache des Peloponnesischen Krieges — der Furcht
Spartas vor der wachsenden Macht Athens. Vor dem Hintergrund dieser elementaren
Unterscheidung von vordergriindigen Anldssen und der tieferen Ursache eines Krieges
spricht Karl Reinhardt vom ,,Paradigma eines Kriegsausbruches, das nicht auszulernen
ist” (Reinhardt 1959: 193).

Aufgrund seiner methodisch reflektierten Darstellung des Peloponnesischen Krie-
ges gilt Thukydides denn auch als Vater der Geschichtswissenschaft. Dass Thukydides
mit der Niederschrift seines Werkes eine explizit didaktische Aufgabe verband, wird in
einer eingangs von ihm vorgenommenen Feststellung deutlich: ,,Zum bloSen Anhoren
wird vielleicht durch das Fehlen des erzéhlerischen Elements meine Darstellung weni-
ger erfreulich scheinen. Wer aber klare Erkenntnis des Vergangenen erstrebt und damit
auch des Kiinftigen, das wieder einmal nach der menschlichen Natur so oder #hnlich
eintreten wird, der wird mein Werk fiir niitzlich halten, und das soll mir geniigen. Als
ein Besitz fiir immer, nicht als Glanzstiick fiir einmaliges Horen ist es aufgeschrieben.*
(Thukydides [ca. 400 v. Chr.] 2000: 1 22, 4)

Diesen epocheniibergreifenden Wahrheitsanspruch des Klassikers Thukydides gilt
es nun auf seine diskursive Anschlussfihigkeit im Hinblick auf gegenwirtige Problem-
lagen der internationalen Beziehungen zu untersuchen. Damit sind wir bei den Ausein-
andersetzungen zwischen Athen und der kleinen Insel Melos im Winter 416/415 v.
Chr., dem sechzehnten Kriegsjahr des Peloponnesischen Krieges, angelangt.

3. Der Melier-Dialog

Die Melier stammten von Auswanderern der Spartaner ab und verhielten sich gegen-
iiber den beiden Konfliktparteien neutral. Die Athener wollten die kleine Insel jedoch
mit Nachdruck als tributpflichtigen Bundesgenossen werben und schickten deshalb Ge-
sandte zu Verhandlungen mit dem Rat der Melier. In der dialogischen Auseinanderset-
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zung zwischen den athenischen Gesandten und dem Rat der Melier traten die Athener
mit folgender Forderung hervor:

,.Die Athener: Nun gut, wir selbst wollen nun nicht mit schon klingenden Worten — wie etwa, zu
Recht bestehe unsere Herrschaft nach unserem Sieg tiber die Perser — eine langatmige und des-
halb unglaubwiirdige Rede vortragen. Aber auch ihr, das fordern wir, diirft nicht glauben, uns
durch solche Ausfiihrungen zu iiberzeugen: Als Biirger einer Tochterstadt der Lakedaimonier
hittet ihr euch nicht am Krieg (auf unserer Seite) beteiligen konnen, oder, ihr héttet uns kein Un-
recht zugefiigt. Nein, im Rahmen des von uns als wahr Erkannten sucht das Mogliche zu errei-
chen, da ihr ebenso gut wie wir wisst, dass Recht im menschlichen Verkehr nur bei gleichem
Krifteverhiltnis zur Geltung kommt, die Stirkeren aber alles in ihrer Macht Stehende durchset-
zen und die Schwachen sich fiigen.*

Darauthin entgegneten die Melier:

,.Die Melier: Wir glauben aber doch, es wire niitzlich — so miissen wir ja sprechen, da ihr statt
des Rechtes den Vorteil unserem Gesprich zugrunde gelegt habt -, wenn ihr nicht etwas autheben
wiirdet, woraus alle gemeinsam Gewinn ziehen, sondern wenn jedem, der in Gefahr gerit, Griin-
de der Billigkeit zu Gebote stiinden und er daraus, auch ohne alles bis ins Letzte genau zu erwei-
sen, Nutzen ziehen konne. Das gilt in hohem Grade mit fiir euch, insoweit ihr, einmal gestiirzt,
durch die Hérte der Strafe (die an euch dann vollzogen werden wird) anderen ein warnendes Bei-
spiel werden konntet. (Thukydides [ca. 400 v. Chr.] 2000: V 89)

Der Ausgang des Dialogs sowie der Streitigkeiten zwischen Athen und Melos ist
schnell erzidhlt: Nachdem die Melier die Bundesgenossenschaft weiterhin ablehnten,
kehrte die athenische Gesandtschaft wieder zum Heer zuriick. Die Stadt wurde in der
Folgezeit von den Athenern und ihren Verbiindeten belagert, und nach einer Verstir-
kung des Belagerungsdrucks ergaben sich die Melier schlieBlich bedingungslos. Die
Athener toteten alle erwachsenen Minner und verkauften die Frauen und Kinder in die
Sklaverei. Der Ort wurde wieder neu gegriindet, und kurze Zeit spiter wurden etwa 500
athenische Siedler dorthin entsandt.

Was uns Thukydides hier in Gestalt eines Antilogos von Athenern und Meliern ex-
emplarisch vor Augen fiihrt, ist der Gegensatz von Macht und Recht. Thukydides ldsst
die athenischen Gesandten in unverbliimter Deutlichkeit aussprechen, dass im Bereich
der Beziehungen zwischen den Staaten — im Gegensatz zur Rechtsauffassung der Iso-
nomie innerhalb der athenischen Polis — kein Recht auf politische Gleichberechtigung
bestehe. Ein gerechter Austausch sei nur mit machtpolitisch Ebenbiirtigen zu suchen
und die Melier hitten sich als schwacher Staat mithin dem Recht des Stirkeren zu beu-
gen.” — Die Antinomie von Macht und Recht bildet denn auch eine diskursive An-
schlussstelle des klassischen Textes mit der Gegenwart.

4. Kategoriale ErschlieBung des Konfliktes im Politikunterricht

Macht und Recht gelten in der Politikdidaktik unbestritten als zentrale Kategorien. Auf
der Grundlage von Wolfgang Klafkis Theorie der kategorialen Bildung beschrieb Bern-
hard Sutor die politikdidaktische Grundfunktion von Kategorien wie folgt: ,,Sie sollen
die Briicke schlagen zwischen den konkreten Gegenstinden, den Inhalten und Themen
des Unterrichts einerseits und den grundlegenden Prinzipien andererseits.” (Sutor 1984:
70f.) Eine dhnliche begriffliche Bestimmung von Kategorien fiir den Politikunterricht
hat auch Peter Massing vorgenommen, wonach diese ,,Zugénge zum Politischen eroff-
nen, indem sie in Schliisselfragen umformuliert das Wesentliche, das Verallgemeinerba-
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re von Politik aufschliefen* (Massing 1999: 11). Der Melier-Dialog bietet sich als pa-
radigmatischer Ubungsgegenstand zur kategorialen ErschlieBung an. Bei diesem klassi-
schen Lehrstiick konnen die Schiilerinnen und Schiiler die Kategorien Macht und Recht
als heuristische Instrumente auf einer elementaren Ebene anwenden und das Verhiltnis
von Macht und Recht als ein grundsitzlich prekéres in den internationalen Beziehungen
erfahren. In formaler Hinsicht konnen sie somit den Umgang mit Kategorien an einem
grundlegenden Beispiel iiben und diese Kompetenz prospektiv an anderen, auch aktu-
ellen politischen Gegenstinden anwenden. In materialer Hinsicht erfahren die Schiile-
rinnen und Schiiler durch Anwendung des heuristischen Instrumentariums die Antino-
mie von Macht und Recht in der historischen Epoche der athenischen Demokratie. Die-
se gegenstandsbezogene Erfahrung muss allerdings im weiteren Unterricht durch die
Behandlung aktueller Konflikte in den internationalen Beziehungen und dem darin zu-
tage tretenden aktuellen Verhiltnis von Macht und Recht erweitert werden. Andernfalls
konnten die Schiilerinnen und Schiiler einen falschen Analogieschluss von der Zeit der
athenischen Demokratie zu heute vornehmen.

Die didaktische Herausforderung besteht mithin darin, den Schiilerinnen und
Schiilern die Moglichkeit zu bieten, das Spannungsverhéltnis zwischen dem klassischen
Text und der politischen Gegenwart zu erkennen. Diese didaktische Herausforderung
stellt sich als hermeneutische Aufgabe.

5. Vermittlung von Vergangenem und Gegenwartigem - eine
hermeneutische Aufgabe im Politikunterricht

Das Spannungsverhiltnis zwischen antikem Text und Gegenwart ist nicht, so Hans-
Georg Gadamer, ,,in naiver Angleichung zuzudecken, sondern bewusst zu entfalten.
Aus diesem Grund gehort notwendig zum hermeneutischen Verhalten der Entwurf eines
historischen Horizontes, der sich von dem Gegenwartshorizont unterscheidet.” (Gada-
mer 1972: 290) Hilt man sich nun aus didaktischer Perspektive den Gegenwartshori-
zont der internationalen Beziehungen vor Augen, so stellt der Irak-Krieg der Vereinig-
ten Staaten mit ihren Verbiindeten im Jahre 2003 einen internationalen Konflikt dar, der
zur Vermittlung aktueller Kenntnisse beziiglich der internationalen Politik beispielhaft
im Politikunterricht behandelt werden kann. Der Irak-Krieg ist der erste Krieg, der unter
dem Signum eines neuen amerikanischen auBlenpolitischen Paradigmas gefiihrt wurde.
Im Riickblick stellt sich der Irak-Krieg als Prizedenzfall fiir eine neue auflenpolitische
Strategie dar, welche heute gemeinhin als Bush-Doktrin firmiert. Diese Doktrin wird in
ihrer politischen Reichweite inzwischen bereits mit der Truman-Doktrin verglichen,
welche nach dem Ende des Zweiten Weltkriegs iiber Jahrzehnte hin zur bestimmenden
US-amerikanischen Strategie im Umgang mit der Sowjetunion avancierte.

Der gegenwirtige US-Prisident hatte diese Doktrin erstmals in seiner Rede an die
Nation im Januar 2002 skizziert, in welcher er die Staaten Irak, Iran und Nordkorea als
»~Achse des Bosen® bezeichnete. Gleichzeitig signalisierte Bush die Bereitschaft, gegen
diese Staaten gegebenenfalls auch priaventiv vorzugehen. IThren formalen Ausdruck fand
diese Doktrin sodann in der im September 2002 von Prisident Bush vorgestellten neuen
National Security Strategy (NSS) der Vereinigten Staaten (vgl. The National Security
Strategy of the United States of America 2002). In ihr wurden die Grundsitze festge-
legt, nach welchen die US-Administration die Neuordnung der Welt betreiben will. Der
Erhalt der militirischen Ubermacht der Vereinigten Staaten gilt hierbei als Leitmaxime,
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welche sich vor allem gegen den etwaigen Aufstieg Chinas zum militirischen Konkur-
renten richtet. Rogue states, so genannten Schurkenstaaten, die Massenvernichtungs-
waffen besitzen oder erwerben wollen und damit die Sicherheit der USA potentiell ge-
fihrden, sollen in Zukunft auch durch ,,antizipatorische Selbstverteidigung* bekdampft
werden. Ziel der NSS ist es letztlich, eine internationale Struktur zu schaffen, in der
amerikanische Normen universell gelten und die Washington auch ohne Einschrinkun-
gen durchsetzen kann (vgl. Bierling 2003: 243ff.; Hacke 2004; Kamp 2004).

Dabei nehmen die USA nétigenfalls auch einen Versto3 gegen das Volkerrecht und
die Prinzipien der Vereinten Nationen in Kauf. In der Charta der Vereinten Nationen
gelten das auf die Wahrung des Weltfriedens und der internationalen Sicherheit gerich-
tete Prinzip des Gewaltverbots sowie das Prinzip der Nichteinmischung in die inneren
Angelegenheiten eines Staates. Ein Waffeneinsatz ist gemifl der Charta der Vereinten
Nationen nur auf der Grundlage eines Beschlusses durch den Sicherheitsrat der Verein-
ten Nationen oder gemdf Artikel 51 der VN-Charta zur Selbstverteidigung ,,im Falle
eines bewaffneten Angriffs“ rechtens. Die herrschende Auffassung der Volkerrechtler
hilt gegen einige angelsichsische Autoren eine ,,priventive Selbstverteidigung fiir vol-
kerrechtswidrig und verlangt, dass sich die behauptete Gefahr in einem unmittelbar be-
vorstehenden Angriff materialisiert hat* (Hillgenberg 2003: 157). Im Unterschied zur
Intervention in Afghanistan wurde der Irak-Krieg allerdings auch ohne Mandatierung
durch die UNO mit der Begriindung durchgefiihrt, gegen die vermeintlichen Massen-
vernichtungswaffen des irakischen Diktators Saddam Hussein miisse priventiv vorge-
gangen werden.

Anhand des exemplarischen Falles des Irak-Krieges konnen die Schiilerinnen und
Schiiler im Politikunterricht wiederum durch die heuristische Anwendung von Katego-
rien das moderne Verhiltnis von Macht und Recht in den internationalen Beziehungen
erschliefen. Von zentraler Bedeutung wird dabei die Auseinandersetzung zwischen der
US-Administration und anderen Mitgliedern des Weltsicherheitsrates auf dem Forum
der Vereinten Nationen sein. Grundlegend fiir die amerikanische Politik war dabei
erstmals die NSS von 2002, wonach die USA auch unter Hintanstellung des Volker-
rechts ihre vitalen Interessen verfolgen wiirden.

Fiir ein vertieftes Verstindnis der amerikanischen Position kann hierfiir ein Text
von Robert Kagan herangezogen werden. Robert Kagan ist an der Carnegie Endowment
for International Peace in Washington titig und gehort einer einflussreichen neokon-
servativen Denkschule (,,Neocons®) an, welche mafigeblichen Einfluss auf die Bush-
Regierung hat. Bekannt wurde Kagan durch seinen Essay Macht und Ohnmacht. Ameri-
ka und Europa in der neuen Weltordnung, welcher in Deutschland nun auch von der
Bundeszentrale fiir politische Bildung vertrieben wird. Die darin von Kagan vertretene
zentrale These besagt, dass die gegenwirtigen transatlantischen Divergenzen Aus-
druck tief greifender Unterschiede im Weltbild zwischen den starken USA und einem
vergleichsweise schwachen Europa seien. Wihrend die USA sich gegeniiber den
,.brutalen Gesetze(n) einer anarchischen Hobbesschen Welt*“ bewihren miissten, ,,in
der letztlich die jeweilige Machtposition iiber Sicherheit und Erfolg der Staaten ent-
scheidet”, hitten die Europider die ,,Hobbessche Welt der Gesetzlosigkeit verlassen®
und seien in die ,,kantische Welt des ewigen Friedens eingetreten®. ,,.Die neue kanti-
sche Ordnung Europas®, so Kagan weiter, ,.konnte nur unter dem Schirm amerikani-
scher Macht gedeihen, ausgeiibt nach den Regeln der alten Hobbesschen Ordnung.*
(Kagan 2003: 44f., 68, 85) Mit dem iiberdeutlichen Verweis auf Thomas Hobbes
ordnet sich Kagan der realistischen Schule der Theorie von den Internationalen Be-
ziehungen zu, welcher wiederum Thukydides als ,.founding father” gilt (vgl. Nye
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1988: 235). Hobbes’ Denken selbst wurde sehr stark von Thukydides geprigt, dessen
Werk er ins Englische iibersetzte.

Wenn Robert Kagan nun erklirt, die USA miissten sich gegeniiber den brutalen Ge-
setzen einer anarchischen Hobbesschen Welt im Bereich der internationalen Beziehun-
gen bewihren, so rekurriert er dabei auf die pessimistischen anthropologischen Priamis-
sen des englischen Philosophen, dessen Denken sehr stark von den Verheerungen der
englischen Biirgerkriege des siebzehnten Jahrhunderts geprigt war. In seinem vertrags-
theoretischen Hauptwerk Leviathan skizziert Hobbes das Verhiltnis der Menschen un-
tereinander im Naturzustand als Kampf aller gegen alle, der Mensch sei dem Menschen
ein Wolf. Diesen Naturzustand sieht er auch im Verhiltnis der Staaten untereinander
gegeben (vgl. Hobbes [1651] 1984). Nach Ansicht Kagans hat im Bereich der interna-
tionalen Beziehungen die anarchische Hobbessche Welt bis heute Bestand.

Diese Einschitzung kann im Politikunterricht mit der zweiten grofen Schule der
Theorie der Internationalen Beziechungen kontrastiert werden.’ Diese Schule beruft sich
ideengeschichtlich auf Immanuel Kants Entwurf Zum ewigen Frieden von 1795 und
findet ihren institutionalisierten Ausdruck in den Vereinten Nationen. Kant legt — kurz
gefasst — in seiner Schrift Zum ewigen Frieden eine Theorie der Verrechtlichung der
internationalen Beziehungen im Sinne einer Transformation des Volkerrechts in eine
weltbiirgerliche Verfassung vor und schreibt dabei dem normativen Eigensinn des Vo6l-
kerrechts eine pazifizierende Kraft zu (vgl. Kant [1795] 1991). Die Kontrastierung mit
diesem Traditionsstrang kann den Schiilerinnen und Schiilern verdeutlichen, dass das
Verhiltnis von Macht und Recht in den internationalen Beziehungen seit Thukydides
iiber Hobbes bis heute kein invariantes ist, sondern sich in der Moderne gewandelt hat.
So hat die Entwicklung des Volkerrechts seit den bahnbrechenden Arbeiten von Hugo
Grotius im siebzehnten Jahrhundert zu einer stetigen Verrechtlichung der internationa-
len Beziehungen gefiihrt. Auf weltpolitischer Ebene hatten sich nach dem Ersten Welt-
krieg der Volkerbund und nach dem Zweiten Weltkrieg als Nachfolgeorganisation die
Vereinten Nationen institutionalisiert.

Durch die unterrichtliche Auseinandersetzung mit dem Irak-Krieg von 2003 kon-
nen die Schiilerinnen und Schiiler gerade lernen, dass heute anders als zu Zeiten des
Thukydides oder Thomas Hobbes und wie von Robert Kagan kontrafaktisch unterstellt
auch in den internationalen Beziehungen dem Recht ein Selbststand zukommt. Die
USA haben durch die Marginalisierung der Weltorganisation Vereinte Nationen im
Vorfeld und bei der Durchfithrung des Irak-Krieges dieses geltende Recht dramatisch
herausgefordert (vgl. Habermas 2004: 115f.). Der nicht durch die Weltorganisation
mandatierte Krieg gegen den Irak gibt auch bei der Unterstellung der lautersten Ab-
sichten der USA — der Zerstorung von Massenvernichtungswaffen und der nachhaltigen
Demokratisierung des Landes — ein schlechtes Vorbild fiir andere Staaten ab. Diese
Selbsterméchtigung der Vereinigten Staaten zur priaventiven Kriegsfithrung rithrt an den
Kern des Gewaltverbots und gleicht dem Offnen der Biichse der Pandora, denn andere
Staaten konnten sich hieran ein Beispiel nehmen und der Willkiir einzelner Staaten, ge-
stiitzt auf ihre militdrische Ubermacht, wiren Tiir und Tor geoffnet (vgl. Hillgenberg
2003: 158ff.). Die globale Strategie der USA orientiert sich gegenwirtig, so die Ein-
schitzung des amerikanischen Okonomen und New York Times-Kolumnisten Paul
Krugman, an dem Motto des Romischen Reiches, ,,Oderint dum metuant” — mogen sie
uns hassen solange sie uns fiirchten (vgl. Scherpenberg 2003: 2). Und damit sind wir
wiederum zum Melier-Dialog zuriickgekehrt, denn die Athener argumentieren dort
analog:
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,Die Melier: Dass wir uns ruhig verhalten und statt eure Feinde Freunde sind, jedoch verbiindet
mit keinem der beiden Gegner, damit konnt ihr euch nicht zufrieden geben?
Die Athener: Nein, denn eure Feindschaft schadet uns nicht so sehr, wie Freundschaft als Beweis

(unserer) Schwiche, Hass dagegen als (Zeichen unserer) Stirke bei unseren Untertanen gilt.
(Thukydides [ca. 400 v. Chr.] 2000: V 94f.)

Die ablehnende Haltung der Athener gegeniiber der angebotenen Freundschaft bei poli-
tischer Neutralitdt durch die Melier und der Verweis auf die Alternative politische Un-
terwerfung im Biindnis oder militdrische Konfrontation wird von der athenischen Ge-
sandtschaft folglich mit der derzeitigen machtpolitischen Konfiguration der internatio-
nalen Beziehungen begriindet und gerechtfertigt. Wiirden die Athener als die im atti-
schen Seebund hegemoniale Macht Neutralitit der Melier akzeptieren, so destabilisiere
dies die athenische Vorherrschaft, da die anderen Poleis des internationalen Systems
dies als Schwiche der Athener auslegen wiirden. Diese Haltung wird im Melier-Dialog
in der Folge von der athenischen Gesandtschaft durch ein scheinbares Naturgesetz un-
termauert — der Mensch herrsche ,,ganz sicher allezeit nach dem Zwang der Natur tiber-
all dort, wo er die Macht hat*. Zu ihrer weiteren Rechtfertigung erklirt die athenische
Gesandtschaft: ,,Wir haben dieses Gesetz weder aufgestellt noch als Bestehendes zuerst
befolgt, als gegeben haben wir es iibernommen und werden es als ewig Giiltiges hin-
terlassen; wir befolgen es in dem Bewusstsein, dass auch ihr oder andere, die dieselbe
Macht wie wir errungen haben, nach demselben Grundsatz verfahren wiirden.* (Thuky-
dides [ca. 400 v. Chr.] 2000: V 105, 2)

Unmittelbar nachdem bei Thukydides im Melier-Dialog das Gesetz des Stirkeren
fiir die Beziehungen zwischen den Poleis in Reinform dargelegt wurde, werden im Pe-
loponnesischen Krieg die Vorbereitungen sowie die Durchfiihrung der zweiten Sizilia-
nischen Expedition der Athener im Jahre 415 geschildert. Das Unternehmen endete fiir
die Athener in einer Katastrophe, und die Niederlage vor Syrakus sollte zur Peripetie
des Peloponnesischen Krieges und letztlich zum Niedergang der athenischen Demokra-
tie geraten (vgl. Jaeger 1959: 502ff.).

Die anschauliche Darstellung der Hybris der Athener im Melier-Dialog unmittelbar
vor der fatalen, durch eigenniitzige Erwidgungen geprigte Entscheidung des athenischen
Demos zur Sizilianischen Expedition verdeutlicht die didaktische Absicht des Thukydi-
des. Dieser hatte ja seine Geschichte des Peloponnesischen Krieges mit der Intention
verbunden, ein Werk ,,als Besitz fiir immer, nicht als Glanzstiick fiir einmaliges Horen*
aufzuschreiben. Zum Verstindnis des klassischen Lehrstiickes kommt es allerdings we-
sentlich auf unsere Lesart des Textes an. Robert Kagan etwa erkennt in den Darstellun-
gen des Thukydides und von Thomas Hobbes politische Konstellationen der internatio-
nalen Beziehungen wieder, welche auch heute noch Giiltigkeit besitzen. Er verbindet
damit seine Apologie der bestehenden Verhiltnisse in den internationalen Beziehungen
— ,,ein starkes Amerika®“, so Kagan, ,ja die Vormachtstellung Amerikas* sei ,,fiir die
Welt und besonders fiir Europa eine unabdingbare Notwendigkeit* (Kagan 2003: 119).
Der Neokonservative Kagan verharrt in seinem Denken mithin in der thukydideischen
und Hobbesschen Welt der internationalen Beziehungen und nimmt eine in ihrer Sim-
plizitit erschreckende Analogie dieser Zeit zur Gegenwart vor. Geschichte erscheint da-
mit im Sinne Friedrich Nietzsches als ewige Wiederkehr des Gleichen. Dagegen kenn-
zeichnet gerade die Aufgabe der historischen Hermeneutik, dass sie das Spannungsver-
hiltnis durchreflektiert, das zwischen der ,,Selbigkeit der gemeinsamen Sache®, also
hier dem Verhiltnis von Macht und Recht in den internationalen Beziehungen, und der
wechselnden geschichtlichen Situation besteht, in der dieselbe verstanden werden soll
(vgl. Gadamer 1972: 292).
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Dem Melier-Dialog wichst deshalb vor dem Hintergrund unserer heutigen ge-
schichtlichen Situation, in welcher andere normative Voraussetzungen bestehen als zur
Zeit des Thukydides oder von Thomas Hobbes, ein neuer Sinn zu. Unsere Gegenwart
ist gekennzeichnet durch volkerrechtliche Errungenschaften wie die Charta der Verein-
ten Nationen, die Genfer Konvention zur Behandlung von Kriegsgefangenen und den
Internationalen Strafgerichtshof. Diese bieten fiir die politische Beurteilung der Ausein-
andersetzungen um den Irak-Krieg — und im Unterschied zum Konflikt zwischen Athen
und Melos — einen unhintergehbaren und universal giiltigen Mafstab.

6. Resimee

Der Melier-Dialog als klassisches Lehrstiick zum Verhiltnis von Macht und Recht in
den internationalen Beziehungen vermag gerade die Kluft zwischen dem antiken und
dem heutigen Verstindnis dieses Verhiltnisses zu versinnbildlichen. Handelt ein Staat
heute nach dem Jahrtausende alten Muster, so steht seinen Biirgern, sofern es sich um
eine liberale demokratische Gesellschaft handelt, ein normativer Beurteilungsmafstab
zur Verfiigung, der bei der ndchsten Wahl Anwendung finden kann. Der didaktische
Ort, wo eine solchermallen qualifizierte Urteilskraft der Biirger angebahnt und geiibt
werden kann, stellt der Politikunterricht dar. Die politische Urteilsbildung wird gemein-
hin als die zentrale Aufgabe des Politikunterrichts angesehen (vgl. Massing/Weifleno
1997). Zur Forderung dieser Kompetenz dient der Umgang mit politischen Kategorien,
wie sie im Melier-Dialog exemplarisch vorgestellt werden. Dieses Lehrstiick eignet sich
fiir jede Schulform, da die darin verhandelten Kategorien auf einer elementaren Ebene
behandelt werden. Fiir die unterrichtliche Auseinandersetzung mit dem Melier-Dialog
bietet sich das Schiiler orientierte Verfahren des Rollenspiels in besonderer Weise an.
Dieses ermoglicht den Schiilerinnen und Schiilern einen Perspektivenwechsel (vgl.
Breit 1999), wodurch sie ein Verstindnis fiir die Denk- und Handlungsweisen der bei-
den Akteure aus unterschiedlichen Blickwinkeln und damit Einblick in die unterschied-
lichen Sichtweisen, Interessenlagen und Machtverhiltnisse entwickeln konnen.

Handeln die Biirger liberaler Gesellschaften bzw. ihre Staatsminner dagegen allein
auf der Grundlage rationaler, die eigenen partikularen Interessen beriicksichtigende
Uberlegungen, so lehrt uns Thukydides, dass auch demokratisch regierte Staaten eine
imperiale AuBlenpolitik betreiben konnen. Das im Melier-Dialog fiir die internationalen
Beziehungen zum Ausdruck gebrachte Verhiltnis von Macht und Recht wird von
Thukydides selbst allerdings nicht als ewig giiltiges Naturgesetz verstanden. Vielmehr
zeigt er durch die pointierte Ausarbeitung der Begegnung von Athenern und Meliern in
Dialogform — ein Formelement, das er sonst in seinem gesamten Werk nicht nutzt —
kurz vor der fatalen Sizilianischen Expedition der Athener, dass er die bei den Athenern
in Melos zum Ausdruck gebrachte Hybris der militdrischen GroBmacht implizit kriti-
siert. Thukydides kann deshalb nicht als Gewidhrsmann fiir die Affirmation des alther-
gebrachten Verhiltnisses von Macht und Recht in den internationalen Beziehungen an-
gesehen werden. Vielmehr verweist der Melier-Dialog mahnend auf ein prospektiv
noch zu schaffendes Verhiltnis von Macht und Recht in den internationalen Beziehun-
gen, welches dem Recht einen adédquaten Platz einrdumt. Diese Neujustierung des Ver-
hiltnisses von Macht und Recht findet seit der Neuzeit ihren Ausdruck in der sukzessi-
ven Verrechtlichung der internationalen Beziehungen. Auch wenn dieser Weg biswei-
len mit Hindernissen versehen ist, so bildet er doch eine essentielle Konstituente des
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Telos der Vernunft in der Tradition der Aufkldarung und richtet sich mithin gegen das
postmoderne Postulat vom Ende der grands récits, der grolen Erzidhlungen.

Dem Politikunterricht ist die Auseinandersetzung mit diesen politischen Fragen
aufgegeben. Wenn die Schiilerinnen und Schiiler allerdings nicht auf der schlichten Stu-
fe der Affirmation des Rechts des Stirkeren in den internationalen Beziehungen ver-
bleiben sollen, muss zur Beurteilung dieser Fragen der normative Malistab des beste-
henden Volkerrechts herangezogen werden. Ohne diesen Malistab verharrt die politi-
sche Bildung in Fragen auswirtiger Politik indifferent in postmoderner Beliebigkeit.
Der Melier-Dialog des Thukydides vermag als hermeneutischer Vergleichshorizont fiir
gegenwirtige Konfliktlagen der internationalen Beziehungen zu dienen und somit als
klassisches Lehrstiick fiir den Politikunterricht dem normativen Telos nachzukommen.

Anmerkungen

1 Leicht iiberarbeitete Fassung meiner Antrittsvorlesung im Rahmen des Habilitationsverfah-
rens am 22. Juli 2004 an der Pidagogischen Hochschule Karlsruhe.

2 Robert A. Dahl fiihrt im Zusammenhang der Geltung von Elementen der Demokratie fiir andere
Stadtstaaten aus: ,,They (die Griechen, L. J.) did not acknowledge the existence of universal
claims to freedom, equality, or rights, whether political rights or more broadly, human rights.
Freedom was an attribute of membership — not membership in the human species but member-
ship (that is, citizenship) in a particular city.” Dahl 1989: 22; Hervorhebung im Original.

3 Aus didaktischen Erwigungen werden hier die mannigfaltigen Theorien der Internationalen
Beziehungen auf die realistische und die idealistische Denkschule reduziert. Nach Ulrich
Menzel bewegen sich letztlich alle Lehrmeinungen der Theorie der Internationalen Bezie-
hungen ,,zwischen den Polen Idealismus und Realismus‘ (Menzel 2001: 7).
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Reinhardt, Volker: Aspekte der politischen
Bildung nach 1945. Hamburg: Krimer 2004

Dieses erfreulich schmale Béndchen (142
Seiten) kann als Komplement zu Vorholts Ar-
beit zu Institutionen politischer Bildung in
Deutschland (vgl. Rezension in GWP 4/2004)
gelesen werden. Vorholt konzentrierte sich auf
die Institutionen, Reinhardt thematisiert di-
daktische Parallelen der schulischen und der
auBlerschulischen politischen Bildung.

Volker Reinhardt entwirft eine Historio-
graphie der didaktischen Schwerpunkte.

1.  Umerziehung: Die Demokratisierung der
Schulen leitete die Bemiihungen beson-
ders der USA nach Kriegsende. In der
Erwachsenenbildung wurden Amerika-
Hiuser wichtig und die wieder gegriin-
deten Volkshochschulen. Diese Umerzie-
hung (re-education) kam von aufien und
wurde deshalb von manchen abgelehnt.

2. Ein didaktischer Konflikt: In den fiinfzi-

ger Jahren wurde statt Staatsbiirgerkunde
eher unpolitische Sozialkunde betont.
Partnerschaftserziehung wandte sich ge-
gen die Uberschitzung des Staates (Oe-
tinger-Wilhelm): Lebensformen seien
wichtiger als Staatsformen! Dieses Kon-
zept fand seine Parallele in der Erwachse-
nenbildung als ,,Weg zum Mitbiirger*
(Borinski). Kritisiert wurde hieran (von
Litt), dass einseitiges Erfahrungslernen
nicht zu kognitiven Einsichten in demo-
kratische Politik und in politischen
Kampf fithre. Zwar strebte Borinskis
Konzept den Bezug zum Staat an, aber
die Praxis reduzierte die angestrebte Mit-
biirgerlichkeit héiufig zur Partnerschafts-
ideologie.
Im Verlaufe der fiinfziger Jahre behan-
delte der Deutsche Ausschuss fiir das Er-
ziehungs- und Bildungswesen sowohl die
politische Bildung in der Schule und in
der Erwachsenenbildung. Dabei wurde
fiir die Erwachsenenbildung die Bedeu-
tung der politischen Bildung gegeniiber
Berufs- und Ausbildungschancen fast
randstindig behandelt.

4. Realistische Wende: Autoren wie K.G.
Fischer und H. Giesecke gaben der politi-
schen Bildung eine sozialwissenschaftli-
che Orientierung. Konfliktdenken wurde
wichtig im Gegensatz zu dogmatischen
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Rezensionen

Wahrheitsanspriichen. ,,.Die moralisieren-
de politische Bildung der fiinfziger Jahre
war nun endgiiltig vorbei (.).“ (S. 51)
Beide Autoren stiitzten sich auf Erfahrun-
gen auch in der auBerschulischen Bil-
dungsarbeit, worin sich die grundsitzlich
mogliche und sinnvolle Parallelitit von
schulischer und auBerschulischer politi-
scher Bildung spiegelt.

5. Der didaktische Konflikt der 60er-Jahre:
Neomarxistische Didaktiker (z.B. Schmie-
derer) standen im Gegensatz zu eher tra-
ditionellen Ansitzen der politischen Ur-
teilsbildung und Rationalitit (z.B. Sutor,
Hittich). Diese — hdufig so genannte —
Lager-Didaktik lie8 politische Bildung
zum Thema in Landtagswahlkdmpfen
werden (Hessen, NRW). Die Parallele
zum emanzipatorischen Ansatz entwarf
fir die Erwachsenenbildung Oskar Negt
(Soziologische Phantasie und exemplari-
sches Lernen, 1968), der sich auf die
Seite der Klassenlage der Arbeiterschaft
stellte. Die plurale Tragerstruktur der Er-
wachsenenbildung schwichte — so die
plausible Interpretation von Volker Rein-
hardt — den didaktischen Konflikt ab; es
konnte segmentiert werden, weshalb sich
auch kein Konzept gegen das von Negt
profilierte. Deshalb auch brauchte der
Beutelsbacher Konsens — ein Meilenstein
zur Uberwindung der Lagerdidaktik in
der schulischen politischen Bildung — in
der Erwachsenenbildung keine Entspre-
chung.

6. Lebenswelt, neue Subjektivitit, Werteer-
ziehung: Der Alltag und die personliche
Lebenswelt wurden orientierende Ansitze
seit Ende der 70er-Jahre. Umstritten war
die Forderung nach Werte-Erziehung
bzw. Werte-Bildung.

7. Inhaltliche Schwerpunkte der 90er-Jahre:
Reinhardt  benennt  Problembereiche
(nicht: Didaktiken), die in den Vorder-
grund getreten waren: Europa, Rechtsex-
tremismus, Risikogesellschaft, o6kologi-
sches Lernen, Arbeitslosigkeit, neue Bun-
deslédnder.

Diese Arbeit zeigt Parallelen in den didakti-
schen Entwicklungen in der schulischen und
der auBerschulischen politischen Bildung und
demonstriert die Einheit der politischen Bil-
dung. Wiederum regen die Unterschiede in
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den Entwicklungen dazu an, iiber die didakti-
schen Konsequenzen der unterschiedlichen
organisatorischen Verfasstheit nachzudenken.

Sibylle Reinhardt

Frech, Siegfried/Kuhn, Hans-Werner/Massing,
Peter (Hrsg.): Methodentraining fiir den Poli-
tikunterricht. Schwalbach: Wochenschau 2004

Anzuzeigen ist ein sehr professionell-prak-
tisches Buch — von Inhalt und Form her. Un-
terteilt nach Mikro- und Makromethoden wer-
den insgesamt elf Methoden, Verfahren, Ar-
beitsweisen und Medien fiir den Politikunter-
richt vorgestellt: Lehrervortrag, Karikatur,
Textanalyse, Unterrichtsgesprach, Internet,
Fallanalyse, Talkshow, Pro-Contra-Debatte,
Plan- und Entscheidungsspiel, Erkundung,
Expertenbefragung. Die Arbeit teilen sich ins-
gesamt acht Autoren, die Herausgeber und G.
Weilleno, G. Breit, D. Eichner, M. Gloe und J.
Detjen.

Im Grundsatz sind die Beitrdge dhnlich
aufgebaut: Auf eine auch definitorische FEin-
leitung und Klidrung folgen die Erlduterung
des didaktischen Sinns, die methodische Kon-
kretion (also gewissermallen das Handwerk),
mindestens ein Beispiel, Hinweise auf Schwie-
rigkeiten bei der Anwendung und ein Fazit.
Kopiervorlagen dienen der tibersichtlichen
Planung, Durchfiihrung und Auswertung der
jeweiligen Struktur.

Rezensionen

Der praktische Charakter driickt sich auch
darin aus, dass nicht auf ideale Abldufe ge-
rechnet wird, sondern dass — iiber die Schilde-
rung von Problemen bei der Durchfiihrung —
dem Leser die Antizipation von Schwierig-
keiten erleichtert wird. Auch wird ihm nicht
suggeriert, nur in seinem Unterricht liefe nicht
alles glatt, sondern die Ecken und Kanten der
Realitdt werden als selbstverstindlich akzep-
tiert.

Zwar ist die Rezensentin nicht mit der
Begriffswahl einverstanden (hier scheint mir
Giesecke mit seiner Unterscheidung von Me-
thoden und Arbeitsweisen — vgl. auch S. 13)
préziser zu sein, auch ist mir die Zuordnung
bestimmter Verfahren zu Makromethoden
nicht einsichtig, schlieBlich ist die ,,Pro-
Contra-Debatte* ein merkwiirdiges Hybrid aus
zwei unterschiedlichen Zugingen (ndmlich
dem Pro-Kontra-Streitgesprach als Inszenie-
rung und der Debatte als simuliertem parla-
mentarischem Ablauf), aber diese Kritiken
miissen in der Fachdidaktik diskutiert werden
und schmilern nicht den Gebrauchswert dieses
Din-A4-Bandes. Die Integration didaktischer
Reflexionen unterscheidet diese Arbeit ganz
wesentlich von der Sammlung von Kochre-
zepten und von Ratgeberliteratur und verleiht
ihr gerade dadurch einen viel hoheren Ge-
brauchswert!

Sibylle Reinhardt
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Man muss nicht in das Horn derer blasen, die in den Parteien schon immer die
Wurzel allen Ubels wihnten, um sich iiber den Zustand des parteiendemokratischen
Systems in der Bundesrepublik Sorgen zu machen. Ohne sich auf die wenig frucht-
bare Diskussion um den sozialwissenschaftlichen Krisenbegriff einzulassen, scheint
es nicht tibertrieben, von einer Vertrauens-, Reprisentations- oder Legitimationskri-
se des Parteienstaates zu sprechen. Streicht man die unterschiedlichen Nuancen ab,
besagen all diese Begriffe mehr oder weniger dasselbe. Kern der Krise ist eine ge-
storte Beziehung zwischen Biirgern und Parteien, die sich in Wahlabstinenz, ab-
weichendem Stimmverhalten und der Zunahme anderweitiger Protestformen aus-
driickt. All das zieht Verdnderungen im Parteiensystem und den Strukturen des
Parteienwettbewerbs nach sich, die wiederum fiir die Koalitionsbeziehungen und
Regierungsbildung maBgeblich sind. Ankniipfend an die Systemtheorie von David
Easton konnte man ,,Krise* auch mit wachsender politischer Unzufriedenheit iiber-
setzen (was gleichbedeutend ist mit dem Entzug politischer Unterstiitzung). Diese
Begrifflichkeit wird im Englischen vorgezogen. Im Deutschen hat sich demgegen-
iiber der Begriff der Verdrossenheit durchgesetzt, der inzwischen auch von der
Alltagssprache vereinnahmt wurde. Als ,,Politikverdrossenheit® birgt dieser aller-
dings die Gefahr, mit Apathie oder politischem Desinteresse verwechselt zu wer-
den. Dem Deutschen mangelt es hier an der Differenziertheit des angelsichsischen
Politikbegriffs. Um Missverstindnisse zu vermeiden, miisste man deshalb genauer
von Politiker-, Parteien- oder — noch umfassender — Systemverdrossenheit sprechen
(Losche 1995).

Nun ist die Rede von einer Krise der Parteien und der Parteiendemokratie
nicht neu. Sie kann an den immer gleichen Buch- und Aufsatztiteln abgelesen
werden kann, in denen das Thema in regelméfigen Abstinden aufbereitet wird.
Fiir die siebziger Jahre seien hier stellvertretend der Band von Dittberner/Eb-
bighausen (1973), fiir die achtziger Jahre Krockow/Losche (1986) genannt. Von
Anfang bis Mitte der neunziger Jahre erlebte die Debatte einen neuen Hohepunkt.
War der AusstoB} in den fritheren Krisenperioden noch bescheiden, ergoss sich
jetzt eine wahre Flut von journalistischen und wissenschaftlichen Veroffentli-
chungen auf das Publikum, von denen die meisten den Begriff der Parteien- oder
Politikverdrossenheit im Titel fiihrten (vgl. den Literaturiiberblick bei Arzheimer
2002). Die rechts- und politikwissenschaftlichen Beitrige spiegelten dabei den
Methodenpluralismus der Disziplinen wider; sie reichten von der normativ auf-
geladenen Streitschrift (z.B. von Arnim 1993) bis hin zur niichternen quantitativ-
empirischen Analyse (z.B. Pickel/Walz 1997), wobei sich der politikwissen-
schaftliche Mainstream um einen mittlere Position bemiihte (z.B. von Beyme
1994). Die Diskussion blieb nicht ohne Konsequenzen. Sie notigte die Parteien
zu einer plebiszitiren Offnung der Vermittlungsstrukturen, um der Kritik Wind
aus den Segeln zu nehmen. Die flichendeckende Einfithrung der Volksgesetzge-
bung in den Lindern, die Reform des Wahlrechts und der Ratsverfassungen in
den Kommunen und der Ausbau der Basisdemokratie in den Parteien selbst durch
Urwahlen und Mitgliederentscheide miissen vor diesem Hintergrund gesehen
werden (Scarrow 1997). Die politische Klasse wollte mit ihrer Hilfe einem weite-
ren Ansehensverlust vorbeugen. Die Reformen fiihrten allerdings weder zur
Selbstentmachtung der Parteien, noch konnten sie einen nennenswerten Anstieg
der Partizipationsbereitschaft bewirken.
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In der nachfolgenden Darstellung sollen nach einem einleitenden Blick auf die
duferen Erscheinungsformen des Parteiensystemwandels (1) und dessen unter-
schiedlichen Verlauf in West- und Ostdeutschland (2) die Ursachen der Vertrau-
enskrise systematisch herausgearbeitet werden. Diese reichen von der gesellschaft-
lichen Entwurzelung der Parteien (3) iiber die gestiegenen Anforderungen des Re-
gierens (4) bis hin zur ,,Belagerung® der Politik durch die Medien (5) und die nur
schwer vermittelbare Selbstprivilegierung der politischen Klasse (6). Abschliefend
werden mogliche Auswege aus der Vertrauenskrise erortert (7). In den Mittelpunkt
riickt dabei der gerade jetzt wieder aktualisierte Vorschlag einer plebiszitiren Er-
ginzung des Grundgesetzes (8).

1. Der Wandel des Parteiensystems seit den achtziger Jahren

Auf der Ebene des Parteiensystems wiihrte die Ara der Stabilitiit bis etwa Mitte der
achtziger Jahre. Der fortwihrende Konzentrationsprozess, der zu Beginn der sech-
ziger Jahre zur Herausbildung eines Zweieinhalb-Parteiensystems mit Union, SPD
und FDP gefiihrt hatte, wurde lediglich durch die so genannte ,,zweite Welle* des
Rechtsextremismus kurzzeitig unterbrochen, die die 1964 gegriindete NPD ab Mitte
der sechziger Jahre in mehrere Landtage spiilte. Bei der Bundestagswahl 1969 un-
terschritten die Rechtsextremen die Fiinf-Prozent-Hiirde nur knapp. Danach fielen
sie jedoch rasch in elektorale Bedeutungslosigkeit und konnten auch in den Lén-
dern an ihre Erfolge nicht mehr ankniipfen.

Am linken Rand des politischen Spektrums verlief die Entwicklung anders.
Hier gelang den aus der Biirgerinitiativbewegung hervorgegangenen Griinen Listen,
die sich ausgangs der siebziger Jahre zur Partei der Griinen vereinigten, die dauer-
hafte Etablierung. Zunichst eine radikale Protestpartei, wuchsen die Newcomer
schnell in die politische Verantwortung hinein. Nachdem sie 1983 erstmals in den
Bundestag eingezogen waren, kam es bereits 1985 zu einer Regierungskoalition mit
den Sozialdemokraten auf Landesebene (in Hessen), der zahlreiche weitere rot-
griine Biindnisse folgten. Der Wahlsieg von SPD und Griinen bei der Bundestags-
wahl 1998 ging auch darauf zuriick, dass es letzteren gelungen war, die Freien De-
mokraten ab Mitte der neunziger Jahre vom angestammten dritten Platz im Partei-
ensystem zu verdriangen. Diese Position konnten die Griinen auch als Regierungs-
partei erfolgreich behaupten.

Noch ehe es sich konsolidiert und zu einer neuen bipolaren Struktur verfestigt
hatte (mit dem biirgerlichen Lager aus Union und FDP auf der einen und Rot-Griin
auf der anderen Seite), wurde das Vierparteiensystem in den achtziger Jahren durch
andere Entwicklungen herausgefordert. Eine davon war die auf allen Ebenen sin-
kende Wahlbeteiligung, die von einer gelockerten Bindung der Wihler an die Par-
teien und das demokratische System kiindete (Niedermayer 2001: 163ff.). Dass ein
Teil der Wahlenthaltung auf Frustration und Unzufriedenheit zuriickzufiihren war,
konnte man auch den gleichzeitig wachsenden Stimmenanteilen fiir die ,,sonstigen‘
Parteien ablesen, von denen sich manche als ausdriickliche Protestparteien verstan-
den. Den Hauptnutzen daraus zogen erneut die rechtsextremen Vertreter, die sich
nun vor allem im populistischen Gewande prisentierten. Die dritte Welle des
Rechtsextremismus hob ausgangs der achtziger Jahre an und ist bis heute nicht ab-
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gerissen. Auf ihr konnten die 1983 als Abspaltung von der CSU entstandenen Re-
publikaner drei Mal und die 1987 gegriindete Liste DVU des Miinchener Verlegers
Gerhard Frey sechs Mal in die Landesparlamente einziehen. Hinzu kam der
Wabhlerfolg der Republikaner bei der Europawahl 1989, als sie mit 7,1 Prozent das
bis heute beste Ergebnis einer rechtsextremen Partei auf nationaler Ebene verbuch-
ten. An der NPD lief diese Entwicklung zunéchst vorbei — wenn man von einem
singuldren Kommunalwahlerfolg in Frankfurt a.M. Anfang der neunziger Jahre
einmal absieht. Die extremste der drei Rechtsaulenparteien sollte erst wieder im
Jahre 2004 in Sachsen an ihre einstige Stirke ankniipfen, das sie zuvor gezielt zur
Hochburg ausgebaut hatte. Auf der anderen Seite konnten auch ideologisch gema-
Bigtere Neugriindungen von der aufflammenden Proteststimmung profitieren. Dies
galt z.B. fiir die Statt-Partei in Hamburg (1993), die Partei ,,Arbeit fiir Bremen und
Bremerhaven* (1995) und — besonders spektakulidr — fiir die Schill-Partei, die bei
der Hamburger Biirgerschaftswahl im September 2001 mit 19,4 Prozent mehr
Stimmen erzielte als samtliche Newcomer vor ihr.

Die politische Landschaft der Bundesrepublik war also bereits in Bewegung ge-
raten, als es 1989/90 mit der deutschen Einheit zu einem weiteren tiefen Einschnitt
kam. Der Beitritt der neuen Léander bescherte dem gesamtdeutschen Parteiensystem
eine fiinfte Partei in Gestalt der PDS, die bei den Bundestagswahlen 1990, 1994
und 1998 dreimal hintereinander den Sprung in den Bundestag schaffte, bevor sie
2002 an der Fiinf-Prozent-Hiirde scheiterte. Weil die Postkommunisten in den ostli-
chen Bundeslidndern iiberlebten, hat es die Bundesrepublik seither mit zwei regional
unterschiedlichen Parteiensystemen zu tun (Decker 2004b: 40ff.). Im Westen des
Landes, wo die PDS bis heute einen Schattendasein fristet, bleibt es bei der in den
achtziger Jahren konsolidierten Vierparteienstruktur mit zwei anndhernd gleich
starken Lagern. Im Osten bildete sich nach der Wende hingegen zunichst ein Fiinf-
parteiensystem mit drei groen bzw. mittelgroBen (Union, SPD und PDS) sowie
zwel kleineren Parteien heraus (FDP und Biindnis 90/Griine). Dieses System ent-
wickelte sich Mitte der neunziger Jahre auf eine Dreiparteienstruktur mit Union,
SPD und PDS zuriick, wobei die Postkommunisten zu den beiden Volksparteien
immer mehr aufschliefen konnten. Mit dem Wiedererstarken der kleinen Parteien
scheint auch diese Phase inzwischen beendet zu sein. Nimmt man die gelegentli-
chen Wahlerfolge der Rechtsauflenparteien und den nach wie vor groflen Zulauf der
PDS hinzu, zeichnet sich die Parteienlandschaft im Osten folglich durch eine hohe
und weiter wachsende Fragmentierung aus. Dies bleibt natiirlich nicht ohne Riick-
wirkungen auf das gesamtstaatliche Parteiensystem, das bisher noch stets die Bil-
dung einer Regierung nach dem vertrauten Muster einer kleinen Koalition zugelas-
sen hat. Der Einzug einer fiinften oder sechsten Partei in den Bundestag wiirde die-
se Moglichkeit in Zukunft gefihrden.

2. Der Osten als Trendsetter des Westens

Unter dem Gesichtspunkt der Modernitit ist der Vergleich zwischen den Parteien-
systemen der beiden deutschen Teilgesellschaften hochst aufschlussreich. Er stellt
ein Spiegelbild der allgemeinen wirtschaftlichen und sozialen Entwicklung dar. Im
Westen scheint man immer noch nicht richtig zu verstehen, welche enormen An-
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passungsleistungen die Ostdeutschen hier in den eineinhalb Jahrzehnten seit der
Wende erbracht haben (Diirr 2004). Dass die industrielle Entleerung, die ganze
Landstriche verdden lidsst und Teile der Bevolkerung vom gesellschaftlichen Ge-
schehen auf Dauer abkoppelt, ein Vorbote auch fiir die alte Bundesrepublik sein
konnte, weil sie den Gesetzlichkeiten der globalen Wissensokonomie entspricht,
mag dort verstindlicherweise niemand wahrhaben. Die Ungleichzeitigkeit der in
der fritheren DDR und anderen postkommunistischen Gesellschaften ablaufenden
Modernisierung besteht darin, dass die Menschen einerseits in einer kurzen Zeit-
spanne Erfahrungen und Lernprozesse nachholen miissen, die in den etablierten
demokratischen Staaten iiber eine sehr viel lingere Strecke kontinuierlich aufge-
baut wurden. Dies gilt in 6konomischer, politischer wie auch in kultureller Hin-
sicht. Andererseits haben diese Gesellschaften in vielen Bereichen die Moglich-
keit, gleich auf dem hochsten Niveau der Entwicklung einzusteigen, weil sie die
Relikte der Vergangenheit nicht mit sich schleppen miissen. Wo das Alte keinen
Bestand hat und das politische Feld noch nicht von Interessenwiderstinden ver-
stellt ist, kann auch das Neue leichter gedeihen. Das Problem besteht allerdings
darin, dass dieses Neue nicht automatisch zu einer grofleren Lebenszufriedenheit
fithrt. Modernisierungsprozesse teilen die Gesellschaft in Gewinner und Verlierer
und gehen daher stets mit ,,SchlieBungsreaktionen einher. Dabei muss es sich
gar nicht um objektive Verluste handeln; entscheidend ist das Gefiihl der (relati-
ven) Benachteiligung, das sich aus der Orientierung an Erwartungen oder Refe-
renzgruppen ergibt. Fiir die Ostdeutschen bilden die Bewohner der alten Bundes-
republik naturgemil die wichtigste Referenzgruppe. Vergleicht man die Ent-
wicklung in der fritheren DDR mit den Modernisierungsprozessen in anderen
postkommunistischen Transformationsgesellschaften, so war die Existenz des
groflen Bruders im Westen fiir die Ostdeutschen in vielerlei Hinsicht ein Segen.
Ob er sich auch bewusstseinsmiBig per saldo positiv ausgewirkt hat, darf aber
bezweifelt werden, wie die anhaltend hohe Unzufriedenheit vieler Ostdeutscher
mit dem politischen System deutlich macht.
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Abb. I: Demokratiezufriedenheit in West- und Ostdeutschland 1990 bis 2003 in
Prozent (Quelle: Eurobarometer-Daten, eigene Zusammenstellung)
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An der Entwicklung des parteiendemokratischen Systems lassen sich die Konse-
quenzen und Widerspriiche der Modernisierung gut veranschaulichen. Auch hier
hat der Osten einen gewaltigen Lern- und Anpassungsprozess durchlaufen. Was
die gesellschaftliche Verwurzelung der Parteien und ihre Organisationsbasis be-
trifft, bestehen aber weiterhin uniiberbriickbare Unterschiede, die einer Anglei-
chung an das westdeutsche Modell Grenzen ziehen. So konnen z.B. von der So-
zialstruktur in den neuen Lindern kaum Riickschliisse auf das Wahlverhalten ge-
zogen werden, was die Anwendbarkeit von milieu- oder konflikttheoretischen
Modellen auf das Parteiensystem erschwert. Mit Blick auf das religios-konfes-
sionelle Cleavage entspricht die Zuordnung zwar dem auch aus dem Westen ge-
laufigen Muster, wonach die Union bei Katholiken und kirchengebundenen Pro-
testanten auf mehrheitliche Unterstiitzung rechnen kann, doch wird durch diese
Konfliktlinie in der zu iiber zwei Dritteln konfessionslosen ostdeutschen Bevol-
kerung nur ein marginaler Wihleranteil erfasst. Das klassische sozialokonomi-
sche Verteilungscleavage wiederum hat in den neuen Lindern sogar eine inverse
Zuordnung erzeugt, indem die Union in der (im Vergleich zu Westdeutschland
quantitativ bedeutsameren) Gruppe der Arbeiter zur bevorzugten Partei avan-
cierte (Thumfart 2002: 272).

Auch bei den Wertorientierungen zeigen sich im Vergleich zur alten Bundes-
republik deutliche Unterschiede (Jagodzinski/Kiihnel 2001). Die ostdeutschen
Wihler sind in dieser Beziehung erstens homogener; zweitens bleiben ihre An-
sichten weiterhin stark von ,,Elementen des sozialistischen Gesellschaftsmodells‘
geprigt, was sich z.B. in der hohen Wertschitzung von Gleichheits- und Fiirsor-
gevorstellungen ausdriickt und der umgekehrten Zuordnung des Verteilungsclea-
vages scheinbar zuwider lduft. Dies fithrt dazu, dass ein ostdeutscher CDU-
Wihler mit einem ostdeutschen SPD-Wihler hiufig mehr gemeinsam hat als mit
einem CDU-Wihler aus dem Westen. Dennoch ist das ostdeutsche Parteiensys-
tem in ideologischer Hinsicht stirker polarisiert als das westdeutsche, da infolge
der nachwirkenden SED-Vergangenheit zwischen der postkommunistischen PDS
und den Ablegern der Westparteien sich immer noch tiefe Griaben auftun. Diese
Griben diirften aber in Zukunft an Bedeutung verlieren, wenn die Erinnerung an
das DDR-Regime verblasst und die Einbeziehung der Postkommunisten in die
Regierungsverantwortung dazu fiihrt, dass diese von ihren systemfeindlichen Po-
sitionen abriicken miissen.

Richten wir den Blick weiter auf die organisatorische Seite. Auch hier be-
gegnet uns eine unter dem Gesichtspunkt der Modernitit eigentiimliche Ambiva-
lenz. So wie das ostdeutsche Parteiensystem in seiner gesellschaftlichen Veran-
kerung einen Zustand beschreibt, von dem das westdeutsche Pendant einstweilen
zwar noch entfernt ist, auf den es sich aber schrittweise zubewegt, so nehmen die
Parteien in den neuen Lindern auch als Organisationen manches von dem vor-
weg, was die kiinftige Wirklichkeit der Parteiendemokratie ausmachen wird. Die
Rede von ,.eklatanten Organisationsdefiziten® (Birsl/Losche 1998: 10) ist daher
zumindest missverstdndlich. Natiirlich kommen die Parteien auch in Ostdeutsch-
land um den Aufbau einer flichendeckenden Infrastruktur auf den verschiedenen
foderalen Ebenen nicht umhin, wenn sie im Parteienwettbewerb durch eine er-
folgreiche Wiahlerwerbung bestehen wollen. Dass dies ohne eine gewisse Mit-
gliederdichte nur schwer moglich ist, hat nach der Wende gerade die SPD
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schmerzhaft erfahren. Wahrend Union und FDP auf die Ressourcen der gleich-
namigen Blockparteien zuriickgreifen konnten, mussten die Sozialdemokraten in
den neuen Lindern als Organisation praktisch bei Null beginnen. Auch heute hat
die SPD in Ostdeutschland insgesamt eben mal so viele Mitglieder wie ein durch-
schnittlicher mittlerer Parteibezirk im Westen. Thre schwache gesellschaftliche
Anbindung benachteiligt sie nicht nur bei der Wihleransprache; sie fiihrt auch
dazu, dass es der Partei mitunter an Kandidaten mangelt, um Vorstandsposten
und kommunale Wahldamter zu besetzen. In den neuen Lindern gehort deshalb
ein sehr viel hoherer Prozentsatz unter den Mitgliedern als in den westlichen
Parteigliederungen zu den ,,Aktivisten* (50 gegeniiber 10 Prozent), was sich zu-
gleich in der Haufigkeit der Ein- und Austritte niederschlégt.

3. Die gesellschaftliche Entwurzelung der Parteien

So wichtig die Schaffung einer funktionierenden Mitgliederorganisation fiir die
Parteien im Osten ist, so wenig konnen sie dabei auf alte Vorbilder zuriickgrei-
fen. Wenn die Ara der herkommlichen Massenintegrationsparteien in den etab-
lierten demokratischen Systemen vorbei ist, wird sie in den sich demokratisieren-
den Staaten Mittel- und Osteuropas wohl kaum neu anbrechen! Im Gegenteil: Die
dort entstandenen bzw. in Entstehung begriffenen Parteien werden die Herausbil-
dung eines neuartigen Parteientypus auch in den westlichen Lindern beschleuni-
gen. Haupttriebfeder dieses Prozesses ist die Lockerung der gesellschaftlichen
Bindungen der Parteien, die sich in riickldufigen Mitgliederzahlen und einer Ero-
sion der Kernwihlerschaft ausdriickt. Diese Entwicklung, die bereits vor der
Wende in der alten Bundesrepublik angebahnt wurde, beschleunigte sich rasant
in den neunziger Jahren. So ging im Zeitraum 1990 bis 2002 die Gesamtmitglie-
derzahl der politischen Parteien von 2,3 auf rund 1,6 Millionen zuriick, was ei-
nem Minus von 30 Prozent entspricht. Heute (Januar 2005) diirfte sie bei rund 1,5
Millionen liegen, nachdem allein die SPD seit Verkiindung der Agenda 2010 den
Austritt von weiteren 70.000 Mitgliedern zu verkraften hatte. Nicht minder ein-
drucksvoll ist die Verschiebung des Verhiltnisses von Stamm- und Wechsel-
wihlern. Nach einer Untersuchung der Konrad Adenauer-Stiftung waren im Jah-
re 1990 19 Prozent der Wihler sichere Stammwéhler der CDU/CSU und 13 Pro-
zent sichere Stammwihler der SPD.' Bei den damaligen Krifteverhltnissen ent-
sprach dies einem Stammwiéhleranteil von rund 40 Prozent bei der Union und 30
Prozent bei den Sozialdemokraten. Bis zum Jahre 2001 gingen die Werte auf 10
bzw. 8 Prozent aller Wihler zuriick. Umgerechnet auf die jeweiligen Stimmen-
anteile heiflt das, dass von den Unionswihlern heute nur noch 25 Prozent, von
den SPD-Wihlern sogar nur noch 20 Prozent zur sicheren Stammwihlerschaft
gerechnet werden konnen. Die restlichen 75 bzw. 80 Prozent sind lediglich mo-
bilisierbare Wechselwihler, die von den Parteien gezielt umworben werden miis-
sen (Brunner/Graf/Neu 2001).

Der Anstieg des Wechselwihleranteils hat zur Folge, dass auch die Volatilitit
steigt, das heiBit: die Schwankungen der Wahlergebnisse zunehmen. Zwischen
Volatilitdt und Parteiensystemstruktur besteht dabei ein wechselseitiger Zusam-
menhang. Je wankelmiitiger die Wihler werden, um so grofere Chancen haben
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neue Parteien, relevante Stimmenanteile zu ergattern und sich woméglich dauer-
haft zu etablieren. Und umgekehrt: Je mehr Parteien es in einem Parteiensystem
gibt, um so groBer sind die Auswahlmoglichkeiten fiir den Wahler. Hinzu kommt
die Option der Nichtwahl, die bei den Volatilititsindices noch gar nicht beriick-
sichtigt ist. Die Wahlbeteiligung ist in der Bundesrepublik — wie in anderen
westlichen Demokratien — auf allen Ebenen des politischen Systems riicklidufig,
unterliegt aber auch stirkeren Schwankungen als frither. Dasselbe gilt fiir den zu-
sammengefassten Stimmenanteil der so genannten ,,sonstigen®, nicht etablierten
Kleinparteien, die in der Wahlberichterstattung gerne vernachlidssigt werden.
Diese haben bei den Zwischen- oder Nebenwahlen (wozu neben den Landtags-
wahlen insbesondere die Europawahl gehort) zuletzt immer mehr Zuspruch er-
fahren. Bei der Landtagswahl in Brandenburg im September 2004 kamen die
,Sonstigen auf 7,7 Prozent, bei der bundesweiten Europawahl drei Monate zu-
vor auf 7,9 Prozent. Nimmt man das Resultat fiir die Rechtsextremen hinzu, be-
lief sich die Quote des ,,abweichenden* Stimmverhaltens in Brandenburg auf
13,8 und in Sachsen auf 14,3 Prozent. Im Saarland, wo die Wahlen 14 Tage vor-
her stattfanden, und bei der Europawahl lag sie mit 10,9% bzw. 9,8 wenig darun-
ter. Nahezu spiegelbildlich dazu verhilt sich der Stimmenanteil, den Union und
SPD gemeinsam auf sich vereinigen konnten. In Brandenburg und Sachsen be-
trug dieser zuletzt kaum mehr als 50 Prozent, wihrend er bundesweit und im
Durchschnitt der alten Lénder von tiber 90 Prozent in den siebziger Jahren auf
heute weniger als 80 Prozent zuriickgegangen ist. In Verbindung mit der sinken-
den Wahlbeteiligung heilit das, dass die beiden Volksparteien nur noch gut 60
Prozent der Wihler hinter sich versammeln konnen.
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Abb. 2: Wahlbeteiligung bei Bundestagswahlen 1990 bis 2002 in Prozent
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Abb. 3: Zusammengenommener Stimmenanteil von Union und SPD bei
Bundestagswahlen 1990 bis 2002 in Prozent
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Abb. 4: Stimmenanteile der extremen und sonstigen Parteien (einschlie8lich PDS)
bei Bundestagswahlen 1990 bis 2002 in Prozent (eigene Berechnung)

Der Riickgang der Parteibindungen kann auf gesellschaftliche (sozialstrukturelle)
und politische Griinde zuriickgefiihrt werden. Die sozialstrukturellen Faktoren
sind langerfristig wirksam und insofern weniger kontingent als das Handeln der
politischen Akteure. Deshalb und weil sie sich mit den quantitativ-statistischen
Methoden der Wahlsoziologie gut einfangen lassen, haben sie die Forschung lan-
ge Zeit dominiert. Mit dem Bedeutungsverlust der einstmals parteibildenden
Konfliktlinien (cleavages) und Milieus sind die politischen Faktoren stirker ins
Blickfeld geraten. Uber Formen und Ursachen der gesellschaftlichen Entwurze-
lung existiert eine umfangreiche Literatur, die hier nicht weiter ausgebreitet wer-
den muss (vgl. statt vieler Brettschneider/van Deth/Roller 2002). Die Stichworte
lauten Tertiarisierung, Ausbau des Wohlfahrtsstaates, Individualisierung, Sdkula-
risierung und Wertewandel. Zusammengefasst werden konnen sie im Begriff der
,Pluralisierung®. Diese findet ihren Niederschlag darin, dass ,,die groen Effekte
der politisierten Sozialstruktur allmihlich durch kleinere Effekte bestimmter so-
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zialstruktureller Lagen abgelost werden, die sich nicht mehr zu einem groflen Ge-
samteffekt der ,Sozialstruktur’ oder zumindest der ,Klassenstruktur‘ aufaddie-
ren* (Pappi 2002: 42). So wie der soziookonomische Konflikt sich in mehrere
disparate Verteilungscleavages ,,verfliichtigt”, bei denen die Interessen der ver-
schiedenen Gruppen immer weniger Ubereinstimmungspunkte aufweisen, so
werden auch die kulturellen Orientierungen und Lebensstilmerkmale vielfiltiger.
Gleichzeitig entkoppeln sich beide Aspekte, sodass von der sozialokonomischen
Lage einer Person nur noch bedingt auf ihre Wertvorstellungen geschlossen wer-
den kann. Ob die kulturellen gegeniiber den verteilungsbezogenen Konflikten in
der nachindustriellen Gesellschaft generell an Bedeutung zunehmen, wie es man-
che Autoren behaupten, konnen wir an dieser Stelle dahingestellt sein lassen
(Decker 2004a: 233ff.). Thre Brisanz liegt vor allem in der polarisierenden Wir-
kung, da Wertfragen — anders als Verteilungsfragen — der Natur nach wenig
kompromissfihig sind. Wie ein Vergleich zwischen Europa und den USA zeigt,
gibt es dabei aber innerhalb der westlichen Demokratien immense Unterschiede,
die manche Erkenntnis von frither auf den Kopf stellen.”

Dies bedeutet selbstverstindlich nicht, dass sozialstrukturelle Merkmale fiir
das Wahlverhalten irrelevant wédren — wie der bleibende Stammwihleranteil
zeigt, sind sie es keineswegs (Thaidigsmann 2004). Nach wie vor wihlen kir-
chentreue Katholiken iiberproportional hiufig CDU/CSU und Gewerkschaftsmit-
glieder SPD. Die Merkmale verlieren aber in qualitativer und quantitativer Hin-
sicht an Bedeutung. Die Bindungen schwichen sich auch bei den Traditions-
wihlern ab, und durch das Cleavage wird ein immer kleinerer Teil der Gesell-
schaft erfasst. Beide Effekte konnen sich unterschiedlich verteilen. So ist z.B. die
Quote der regelméBigen Kirchgénger unter den Katholiken in den letzten fiinfzig
Jahren von 60 auf 12 Prozent (!) gesunken, sodass der Union die vergleichsweise
grofle Treue dieser Wihlergruppe nur wenig niitzt. Umgekehrt stellt sich das
Problem bei der SPD dar: Hier hilt sich der Schrumpfungsprozess ihrer Kern-
klientel in der Industriearbeiterschaft noch in Grenzen, doch kann die Partei diese
schon lange nicht mehr als sicheres Rekrutierungsreservoir betrachten. Beide
Volksparteien stehen mithin vor der Situation, ihre Mehrheitsfihigkeit nur durch
eine programmatische Offnung fiir neue Wihlerschichten retten zu kénnen. Ge-
rade damit laufen sie aber Gefahr, die getreuen Stammwihler weiter zu verprel-
len. Der Miinchener Politologe Elmar Wiesendahl (1992) spricht treffend von ei-
ner ,,Modernisierungsfalle®.

4. Staatliche Handlungsfahigkeit und der Gestaltwandel des
Parteienwettbewerbs

An dieser Stelle kommt der Faktor ,,Politik* ins Spiel. Als Daniel Bell in den sech-
ziger Jahren seine These vom ,.Ende der Ideologien* formulierte, lag der Zusam-
menbruch des Sowjetkommunismus noch ebenso in Ferne wie der beschleunigte
Globalisierungsprozess. So wie die Bliitentrdume eines sozialistischen oder anderen
,dritten® Weges jenseits des Kapitalismus endgiiltig verflogen sind, so ist auch die
Fahigkeit der demokratisch verfassten Nationalstaaten, die wirtschaftliche und ge-
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sellschaftliche Entwicklung aktiv zu gestalten, seither deutlich geschrumpft. An die
Stelle autonomer Politik tritt vermehrt der bloBe Nachvollzug heteronomer Sachge-
setzlichkeiten. Fiir die parteipolitischen Akteure erwichst daraus ein schwieriges
Dilemma. Einerseits kommen sie nicht umhin, sich in ihren programmatischen
Standpunkten und tatsdchlichen Handlungen anzugleichen, wenn sie den Sachge-
setzlichkeiten Rechnung tragen wollen. Andererseits beruht die Legitimitit des in
Wahlen ausgetragenen demokratischen Wettbewerbs gerade darauf, dass es einen
Unterschied macht, wer regiert. Um beide Anforderungen miteinander zu vereinba-
ren, haben die politischen ,,Anbieter” im Prinzip drei Moglichkeiten. Die erste
Strategie besteht darin, vor der Wihlerschaft auf die unterschiedlichen Details in
den Problemlosungen zu verweisen. Sie erscheint am wenigsten praktikabel. Weil
die Details in der Regel kompliziert sind und sich nur schwer vermitteln lassen,
wiirde ein ausschlieBlich an der Sache orientierter Wahlkampf das Publikum im
Zweifel iiberfordern oder langweilen. Zweitens konnten die Parteien Themen au-
Berhalb der Sozial- und Wirtschaftspolitik aufgreifen, bei denen ihre Positionen
starker auseinander klaffen. Hier wire insbesondere an wertebezogene Fragen zu
denken, in bestimmten Situationen vielleicht auch an die Auflenpolitik. Eine solche
Strategie funktioniert allerdings nur fiir den Fall, dass diese Themen auf der Agen-
da ganz nach oben gelangen, was in der Bundesrepublik bislang die Ausnahme ge-
wesen ist (etwa bei der Bundestagswahl 2002). GroBeren Nutzen verspricht da die
dritte Moglichkeit, die den Charakter der heutigen Wahlkidmpfe am besten um-
schreibt: das Ausweichen auf Personalisierung, Inszenierung und politische Sym-
bolik. Thre Logik besteht darin, den Wettbewerb zu ,.entsubstanzialisieren®, die
Verpackung anstelle des Inhalts zu setzen. Ein verantwortungsvoller Gebrauch die-
ser Strategie fdllt nicht leicht. Denn hier beginnt zugleich das Reich der Verfiih-
rung, wo man unhaltbare Versprechungen macht, eine in Wahrheit lingst verloren
gegangene Handlungsmacht vortiduscht und sich in populistischer Stimmungsmache
iibt. Geben die Politiker dieser Versuchung allzu sehr nach, drohen sie die Legiti-
mitit der gesamten Parteiendemokratie zu untergraben.

Die Erosion der sozialstrukturellen Bindungen der Parteien und das Schwinden
der ideologischen Gegensitze haben fiir den Parteienwettbewerb ambivalente Fol-
gen. In der Vergangenheit war es die Gleichzeitigkeit von gesellschaftlicher Seg-
mentierung und ideologischer Polarisierung, welche die demokratische Funktiona-
litat des Parteiensystems gewihrleistete und damit zugleich eine Schutzvorkehrung
gegen den Populismus bildete. Die Massenintegrationsparteien waren reprasentativ,
indem sie eine klar umrissene politische Identitéit ausbildeten. Sie standen fiir die
Interessen ganz bestimmter Bevolkerungsgruppen und waren in deren gesellschaft-
lichen Milieus fest verankert. Pflegten die Parteien diese Bindungen, konnten sie
sich auf die Unterstiitzung ihrer natiirlichen Anhéngerschaft verlassen. Thre kompe-
titive Orientierung blieb dadurch begrenzt. Die Parteien verfiigten iiber gesicherte
Stimmanteile und brauchten sich deshalb um die Stimmen der Konkurrenz nicht
sonderlich zu scheren (Mair 2002).

Die politischen Systeme zogen aus dieser Situation unterschiedliche Konse-
quenzen. In einigen Lindern wurden die gesellschaftlichen und ideologischen Spal-
tungen durch ein Konsenssystem an der politischen Spitze iiberbriickt, in dem die
Parteieliten vertrauensvoll zusammenarbeiteten. Exemplarisch dafiir standen frither
Osterreich oder die Niederlande. In anderen Lindern (GroBbritannien, Frankreich,
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Deutschland) sorgte der mehrheitsdemokratische Parlamentarismus dafiir, dass die
weltanschaulich-programmatischen Differenzen zwischen den Parteien zum Tragen
kamen und der Wettbewerb sein Steuerungspotenzial behielt. Hier machte es tat-
sdchlich einen Unterschied, wer regierte. Je nachdem, wie die Konfliktlinien in der
Gesellschaft verliefen, konnte es dabei auch vorkommen, dass eine Partei oder ein
Lager fiir lingere Zeit die Hegemonie errang. In der Bundesrepublik war das z.B. in
den fiinfziger und sechziger Jahren der Fall, als die Union im Parteiensystem iiber
ein deutliches Ubergewicht verfiigte.

Parteienwettbewerb

gegnerschaftlich Konkordant

schwach GroBbritannien Skandinavien
Deutschland

gesellschaftlich-

ideologische
Polarisierung Italien (bis 1994)
stark Frankreich Schweiz
Benelux
Osterreich

Abb. 5: Typologie westeuropdischer Parteiensysteme

Auch nachdem die ideologischen Gegensitze allmihlich verblassten und ihr gesell-
schaftlicher Riickhalt schwicher wurde, gelang es den Parteien zunéchst weiter, ih-
re jeweiligen Klientelen bei der Stange zu halten. Die Grundlage dafiir schuf eine
Politik der materiellen Interessenbefriedigung. Die hohen Wachstumsraten in der
,,Goldenen Ara* des Keynesianismus hielten nicht nur die Arbeitslosigkeit gering,
sie fithrten auch dazu, dass der Wohlfahrtsstaat stetig ausgebaut werden konnten
und es fiir alle Gruppen geniigend zu verteilen gab. Der soziale Ausgleich bereitete
unter diesen Bedingungen kaum Probleme. Doch schon in den siebziger Jahren 4n-
derte sich das Bild. Wachstumseinbriiche und die zunehmende finanzielle Uberbe-
anspruchung des Staates machten es schwieriger, die Interessenunterschiede inner-
halb der Waihlerschaft 6konomisch zu tiberbriicken. Hinzu kam, dass Teile der Ge-
sellschaft — unter dem Einfluss des Wertewandels — jetzt auch grundsétzliche Zwei-
fel am Verteilungsparadigma hegten. Die Politik geriet in das Dilemma, einerseits
die Negativfolgen des auf Wachstum programmierten industriegesellschaftlichen
Systems bekdmpfen und andererseits die Grundlagen eben dieses Wachstums si-
chern zu miissen. Nachdem die Globalisierung der Finanzmirkte die Moglichkeiten
einer nachfrageorientierten Vollbeschiftigungspolitik (,,Keynesianismus in einem
Lande*) drastisch eingeschrinkt hatte, musste sie dazu verstirkt auf angebotsseitige
MaBnahmen zuriickgreifen, die in vorhandene Besitzstinde eingriffen. Um die hohe
Arbeitslosigkeit zuriickzufithren, kam man nicht umhin, die Loéhne und Lohner-
satzleistungen zu begrenzen sowie den Arbeitsmarkt zu flexibilisieren. Auch in der
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Kranken- und Altersversicherung galt es das Versorgungsniveau zu reduzieren,
wenn man einen weiteren Anstieg der Arbeitskosten verhindern und zugleich den
Auswirkungen des demographischen Wandels begegnen wollte. Letzterer hat dazu
gefiihrt, dass einer gleich bleibenden bzw. sinkenden Zahl von Beitragszahlern im-
mer mehr Leistungsempfianger gegeniiberstehen.

Wihrend die konsensdemokratischen Systeme in Schweden, Dianemark oder
den Niederlanden mit diesen Herausforderungen vergleichsweise gut fertig gewor-
den sind, hat die Bundesrepublik die Reformnotwendigkeiten lange Zeit negiert und
vor sich her geschoben. Erst im Jahre 2003 kam es unter der rot-griinen Regierung
Gerhard Schroders zu einer grofleren Kraftanstrengung, fiir die der sozialdemokra-
tische Teil der Koalition prompt mit massivem Stimmentzug bestraft wurde. Da die
SPD ihre Wihler vor der Bundestagswahl 2002 iiber den einzuschlagenden Kurs im
Unklaren gelassen hatte, musste sie mit dieser Quittung rechnen. Aus elektoraler
Sicht war ihr damaliges Handeln nachvollziehbar. Die kompetitive Logik des bun-
desdeutschen Parteiensystems, nach der die Groflparteien um eine zunehmend
wechselbereiter werdende Wihlerschaft buhlen miissen, macht die Akteure nicht
unbedingt geneigt, unangenehme Wahrheiten zu verkiinden, wenn sie im Rennen
um die Wihlergunst die Nase vorn haben wollen. Der Drang zur Mitte wirkt hier in
doppelter Hinsicht verhidngnisvoll. Zum einen hélt er die Parteien davon ab, jenen
Mittelschichten, die vom Ausbau des Wohlfahrtsstaates in der Vergangenheit am
meisten profitiert haben, die nétigen Reformen zuzumuten, weil diese das Gros ih-
rer (potenziellen) Wihler ausmachen. Zum anderen nimmt er ihnen die Fahigkeit —
und zum Teil auch den Willen —, die randstéindigen Bevolkerungsgruppen zu repra-
sentieren, die fiirchten, vom Modernisierungsprozess — dkonomisch und kulturell —
abgekoppelt zu werden. Diese so genannten ,Modernisierungsverlierer stellen
heute die wichtigste Wihlerreserve rechtsextremer oder -populistischer Protestpar-
teien dar (Decker 2004a: 195ff.).

5. Die Politik im permanenten Belagerungszustand

Wenn die bisher vorgelegte Diagnose stimmt, dann ist von der Politik vor allem
Fithrungswillen und -fihigkeit gefordert. Fiir die Parteien heiB3t das z.B., dass ihre
programmatische Funktion heute im Zweifel eine noch wichtigere Bedeutung ge-
winnt als frither, wo sie in erster Linie der ideologischen Selbstvergewisserung der
eigenen Klientel diente. Die brutale Abstrafung der Agenda-Politik des Kanzlers
bei den Zwischenwahlen bei September 2004 hat gezeigt, was passiert, wenn man
die politische Richtung stindig verdndert und die Wihler auf dem einzuschlagen-
den Weg nicht rechtzeitig mitnimmt. Falsch wire es aber, die Forderung nach Fiih-
rung ,,voluntaristisch* zu iiberhohen. Dieselben Griinde, die Fithrung heute so not-
wendig erscheinen lassen, machen sie zugleich zu einem schwierigen Unterfangen.
Dies gilt nicht nur fiir die eben beschriebenen Versuchungen des Parteienwettbe-
werbs, das elektorale Interesse iiber die eigentliche Problemlosung zu stellen. Es
zeigt sich auch an anderen Erscheinungsformen des parteiendemokratischen Sys-
tems, die eine konsistente und problemlosende Politik ,,aus einem Guss‘ behindern.
Der Regierung ,,handwerkliche Fehler vorzuwerfen, gehort mittlerweile zum Stan-



114 Frank Decker

dartrepertoire der Oppositionsparteien. Hier muss die Frage gestellt werden, ob sol-
che Fehler nicht vielleicht auch strukturelle Ursachen haben.

Die erste — von der Politikwissenschaftlich hinldnglich bestitigte — Ursache
konnte darin liegen, dass im deutschen Regierungssystem die Handlungsmoglich-
keiten der gewdhlten Bundesregierung durch eine (zu) hohe Zahl von Vetospielern
iiber Gebiihr beschrinkt werden. Als Problem erweist sich hier insbesondere der
Foderalismus, der durch seine hochgradig verflochtenen Strukturen zu Entschei-
dungsblockaden tendiert, statt ein produktives Zusammenwirken der beteiligten In-
stitutionen und Akteure zu gewdhrleisten (Decker 2004¢). In normalen Zeiten ha-
ben sich diese Strukturen als Fehlervermeidungssystem glinzend bewihrt. Unter
Reformstress geraten sie jedoch immer mehr zu einer Fehlerquelle, wie die Verab-
schiedung des groBen Gesetzespaketes zur Steuer-, Gesundheits- und Arbeits-
marktreform im Vermittlungsausschuss Ende 2003 eindrucksvoll gezeigt hat. Wenn
der Bundeskanzler und die CDU-Vorsitzende glauben, eine so komplizierte Frage
wie die Zahnersatzregelung in einem nichtlichen Telefonat mal eben selbst aushan-
deln zu konnen, braucht man sich tiber das Ergebnis nicht zu wundern (Niejahr
2004).

Ein zweiter Punkt hingt damit eng zusammen. Mit wachsender gesellschaftli-
cher Differenzierung steigt die Zahl der Akteure und Interessen, die im politischen
Prozess beriicksichtigt werden wollen. Die Konsequenz ist eine immer rascher vor-
anschreitende Verrechtlichung der sozialen Beziehungen, die sich durch die euro-
pdische Integration noch beschleunigt hat. Experten schitzen, dass heute bereits
mehr als die Hilfte der nationalen Gesetze allein durch europiisches Recht beein-
flusst bzw. veranlasst werden. Um nicht in Handlungsunfihigkeit zu erstarren,
muss das politische System diesen Komplexititszuwachs irgendwie bewiltigen.
Die dazu eingesetzten Strategien — Auslagerung der Regierungsgeschifte in spezia-
lisierte Kommissionen, in denen Experten und Interessenvertreter unter sich blei-
ben, und/oder Informalisierung des Entscheidungsprozesses an der Regierungsspit-
ze — haben allerdings ihren Preis. Indem sie den Handlungsspielraum der Regierung
verbreitern, erhohen sie zwar einerseits die Entscheidungseffizienz. Andererseits
entwerten sie jedoch die demokratisch verfassten Regierungsorgane und tragen so
zur weiteren Delegitimierung des Systems bei.

Die Auswanderung der Politik aus den Institutionen stellt — drittens — zugleich
eine Reaktion auf die omniprdsenten Medien dar, die die Politik heute in einen
permanenten plebiszitiren Belagerungszustand versetzen. Dies fiihrt dazu, dass die
offentliche Darstellung der Entscheidungen mit deren tatsdchlichem Inhalt und Zu-
standekommen immer weniger zu tun hat. Autoren wie Thomas Meyer (2001) ge-
hen sogar soweit, von einer ,,Kolonialisierung* zu sprechen, bei der das Mediensys-
tem die Politik seiner eigenen Handlungslogik unterwerfe. Die Griinde dafiir liegen
zunichst in der technologischen Entwicklung, die in den achtziger Jahren durch die
Vervielfachung des Programmangebots zu einer Verbesserung der Zugangschancen
fiir Parteien und Politiker zu den elektronischen Medien gefiihrt hat. In Verbindung
mit den oben beschriebenen Versuchungen des Parteienwettbewerbs gewinnt diese
stindige mediale Verfiigbarkeit Brisanz. Dass die Politiker heute im Fernsehen gut
,riberkommen* wollen und sich deshalb in der (Selbst)darstellung den Gesetzen
des Mediums anpassen, wird ihnen im Ernst niemand vorwerfen. Die eigentlichen
Probleme beginnen dort, wo die Darstellungslogik die Oberhand gewinnt und auf
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die materiellen Entscheidungen zuriickwirkt. Wenn die politischen Akteure sich
von Stimmungen nicht nur leiten lassen, sondern diese Stimmungen selbst aktiv
herbeifiihren und beeinflussen, dann droht die plebiszitire Ansprache in Gefillig-
keitspolitik und populistische Anbiederung abzugleiten. Hinzu kommt, dass die
Medien in ihrem Hang zur Personalisierung und Dramatisierung jenen Allmachts-
mythos der Politik bestédrken, den diese selbst glaubt vor der Wihlerschaft erzeugen
zu miissen. In Wahrheit wissen es beide besser. Die Journalisten drehen also einer-
seits selbst kriftig mit an der Spirale der Erwartungen. Auf der anderen Seite stellen
sie die Politiker an den Pranger, wenn die Erwartungen nicht in Erfiillung gehen
bzw. sich als unhaltbar erweisen.

Das heif3t aber, dass die Medien fiir den Ansehensverlust des parteiendemokra-
tischen Systems auch ganz unmittelbar verantwortlich sind. Weil negative Bericht-
erstattung mehr Resonanz verspricht als positive, ist die Haltung, die sie der politi-
schen Klasse gegeniiber an den Tag legen, grundsitzlich gegnerschaftlich. Nicht
wenige Sozialwissenschaftler sehen hierin den eigentlichen Grund fiir den empi-
risch nachweisbaren Anstieg der Politikverdrossenheit. Bei der Frage, warum die
Medien immer negativer berichteten, gehen die Meinungen allerdings auseinander.
Kepplinger (1998) fiihrt dies vor allem auf das verdnderte Selbstverstindnis der
Journalisten (infolge des Generationswechsels) zuriick, wihrend andere Autoren
die Kommerzialisierung des Mediensystems als Hauptursache hervorheben. Beiden
Erklarungen ist gemeinsam, dass sie die negative Darstellung der Politik als unab-
hingig betrachten von deren realen Leistungen und Versdumnissen. Folgt man der
umfangreichen Responsivit'aitsstudie4 von Frank Brettschneider (1995), wurden die-
se Leistungen von der bundesdeutschen Bevolkerung bis Anfang der neunziger Jah-
re durchaus positiv bewertet — zu einem Zeitpunkt also, als die Politikverdrossen-
heit bereits angestiegen war. Wie lédsst sich dieser Widerspruch erkldren? Brett-
schneider (ebd.: 149f.) vermutet zum einen, dass die Politiker heute dank der Um-
fragen besser als frither imstande seien, sich responsiv zu verhalten. Zum anderen
stelle die Responsivitdt nur ein Durchschnittsmall dar, das die unterschiedliche
Dringlichkeit der Themen unberiicksichtigt lasse. Es sei daher denkbar, dass sich
die Negativurteile auf diejenigen Themen konzentrierten, die hohe Medienaufmerk-
samkeit erzielten und von der Bevolkerung als besonders wichtig eingestuft wiir-
den. Genauso naheliegend konnte es aber ein, die Erkldarung in den unterschiedli-
chen Gegenstinden von ,,Responsivitit® und ,,Verdrossenheit* zu suchen. Wihrend
Responsivitit die Einstellungen der Bevolkerung zu ganz konkreten Sachfragen (is-
sues) misst, geht es bei der Verdrossenheit um allgemeine Bewertungen der politi-
schen Klasse und ihrer Institutionen. Dass diese hidufig vorurteilsbeladen sind und
darum im Tenor negativer ausfallen als die Sachurteile, ist nicht sonderlich iiberra-
schend. Dies gilt um so mehr, als die mit der Verdrossenheit zusammenhingenden
Themen (Amtsmissbrauch, Korruption, Verschwendung von Steuergeldern etc.)
aufgrund ihres hoheren Nachrichtenwertes von den Medien regelméBig in den Vor-
dergrund gespielt werden. Autoren wie Andreas Schedler (1993) haben daraus den
Schluss gezogen, dass es sich bei der behaupteten Politikverdrossenheit zumindest
teilweise um ein demoskopisches Konstrukt handelt.
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6. Die Selbstprivilegierung der politischen Klasse im
Parteienstaat

Die Abschwichung der gesellschaftlichen Bindungen der Parteien hat nicht nur zur
Folge, dass die Biirger im Falle von Leistungseinbuflen der Politik anfilliger fiir
Abwanderungs- und Widerspruchsreaktionen werden; sie riickt auch die vermeint-
liche Selbstprivilegierung der Parteien als Thema in den Vordergrund. Der Anti-
Parteien-Affekt, der sich in vielen westlichen Demokratien einer langen Tradition
riihmen kann, findet hier sein bevorzugtes Betitigungsfeld. Anders als in Osterreich
und Italien hat er in der Bundesrepublik bislang allerdings nicht zur Griindung de-
zidierter Anti-Parteien-Parteien gefiihrt, sondern ist eher eine Angelegenheit von
Intellektuellen geblieben. Interventionen politischer Wiirdentridger gegen den Par-
teienstaat wie die des fritheren Bundesprisidenten Richard von Weizsicker (1992)
sind die Ausnahme oder erfolgen erst, wenn die Betreffenden aus dem aktiven
Dienst ausscheiden (z.B. Apel 1991)

Am Ausgangspunkt der Parteienstaatskritik steht ein Paradox. Auf der einen
Seite sind die Wurzeln der Parteien in der Gesellschaft schwicher geworden. Auf
der anderen Seite hat die Entwurzelung keinen gleichlautenden Machtverlust im
staatlichen Bereich bewirkt. Unterschiedliche Auffassungen gibt es dariiber, wie
diese beiden Prozesse zusammenhingen. Einige Autoren (z.B. Mair 1994) unter-
stellen, dass die Parteien das Wegbrechen ihrer gesellschaftlichen Basis durch eine
Starkung der Position im Staat gezielt wettgemacht hitten. Dies diirfte in zweierlei
Hinsicht zu kurz greifen. Erstens wire es falsch, von einem generellen Machtzu-
wachs der Parteien im staatlichen Bereich zu sprechen. Beriicksichtigt man, dass
der Staat als ganzes an Steuerungsfihigkeit eingebiifit hat, sind die Parteien heute
weniger ,,michtig® als frither, obwohl sie unter dem Druck des Parteienwettbe-
werbs den gegenteiligen Anschein erwecken miissen — hierin liegt einer der Griinde
fiir die beklagte Vertrauenskrise. Zweitens handelt es sich beim Hineinwachsen der
Parteien in den Staat um einen Prozess ,,sui generis®, der mit ihren gesellschaftli-
chen Funktionen zunichst gar nichts zu tun hat. Der Parteienstaat ist vielmehr das
natiirliche Pendant einer Entwicklung, die im 20. Jahrhundert zur Herausbildung
des ,,arbeitenden* oder ,,Leistungsstaates* gefiihrt hat und ein Produkt der moder-
nen Industriegesellschaft darstellt. Je mehr sich der Staat aufgerufen fiihlte, in das
soziale und Wirtschaftsgeschehen regulierend einzugreifen, desto enger wurde auch
die Symbiose zwischen Parteien und Staat. Betrachtet man die Folgen dieser Ent-
wicklung, so stellt sich der erwihnte Zusammenhang genau umgekehrt dar. Der
Ausbau des Wohlfahrtsstaates ermoglichte es den Biirgern, die Bindungen zu ,,ih-
ren Parteien zu lockern, weil sie auf deren Fiirsorge nicht mehr im selben Maf3e
angewiesen waren (Koole 1996: 512). Fiir die Parteien bedeutete das nicht nur, dass
sie verstiarkt um neue Wihlergruppen werben mussten. Sie wurden nun auch von
staatlichen Ressourcen abhéngig, um ihren politischen Einfluss weiter zu gewihr-
leisten. An dieser Stelle beginnt die Kompensationsthese zu greifen.

Nirgendwo zeigt sich das Dilemma deutlicher als am leidigen Thema der Par-
teienfinanzierung. Dass die politische Klasse iiber die sie begiinstigenden Regelun-
gen selber entscheiden muss und deshalb dazu neigt, in diesen Fragen nach Art ei-
nes Kartells zusammenzuarbeiten, scheint hier noch das geringere Problem. Gravie-
render ist, dass der Selbstprivilegierung kein vergleichbares Gewicht der Parteien
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mehr in Gesellschaft und Staat entspricht, das als Vertrauensvorschuss wirkt. Die
Legitimation des parteiendemokratischen Systems steht und fillt damit ausschlie3-
lich mit den durch die Politik erbrachten Leistungen. Bleiben diese hinter den Er-
wartungen zuriick, diirfte auch die Bereitschaft der Biirger sinken, die ,,Machtan-
maBungen® der Parteien weiterhin als notwendiges Ubel zu betrachten.

Dass es in der Bundesrepublik trotz dieser Negativseiten bisher nicht zu einer
vollstindigen Delegitimierung des Parteienstaates gekommen ist, ldsst sich auf zwei
Griinde zuriickfiihren. Zum einen wird der Parteieneinfluss hierzulande durch
michtige institutionelle Gegengewichte wie Foderalismus, Verfassungsgerichtsbar-
keit, Ministerialbiirokratie, Medien begrenzt, sodass von einem faktischen Herr-
schaftsmonopol der Parteien keine Rede sein kann. Zum anderen zeichnet sich das
deutsche Regierungssystem durch einen duflerlich funktionierenden, stark gegner-
schaftlich geprigten Parteienwettbewerb aus, der den politischen Wechsel iiber die
Koalitionsbildung bisher stets ermoglicht hat; die Kartellisierungstendenzen bleiben
insoweit auf den Bereich der institutionellen Eigeninteressen der Parteien be-
schriankt. Beides unterscheidet die Bundesrepublik von klassischen Parteienstaaten
wie Osterreich oder Italien, wo die Kartellstrukturen jahrzehntelang in ein konkor-
danzdemokratisches System eingebunden waren, das den Wettbewerb auch auf der
Regierungsebene suspendierte. Dies hat sich erst in jiingster Zeit gedndert (Decker
2004a: 391t.).

Parteienwettbewerb

gegnerschaftlich konkordant
schwach GroBbritannien Schweiz
Frankreich

Kartellisierung
der Privilegien

Italien (bis 1994)

stark Deutschland Skandinavien
Benelux

Osterreich

Abb. 6: Selbstprivilegierung der politischen Klasse in westeuropdischen
Parteiensystemen

Ein Vergleich der unterschiedlichen Systemtypen zeigt, dass es gegen populistische
Delegitimierungstendenzen der Parteien und Parteiensysteme kein institutionelles
Patentrezept gibt. In den konsensdemokratischen Systemen, die sich in erster Linie
funktionell iiber den Entscheidungsoutput legitimieren, neigen die Eliten zur Abge-
hobenheit und miissen deshalb mit populistischen Protestreaktionen rechnen. Wie
sich an den Beispielen Osterreichs, der Schweiz und der Niederlande ablesen lisst,
geraten die politischen Systeme dadurch unter Druck, sich auch strukturell in
Richtung Wettbewerb stiarker zu 6ffnen. In den Mehrheitsdemokratien wiederum
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besteht das Problem, dass im Zuge der inhaltlichen Entleerung des Parteienwettbe-
werbs populistische Elemente dortselbst Einzug halten und die plebiszitire Ver-
wandlung des Regierungsprozesses befordern. Dies kennzeichnet z.B. die Situation
in der Bundesrepublik. Manche Autoren gehen sogar soweit, hierin den eigentli-
chen Grund fiir das Scheitern des neuen, parteiformigen Rechtspopulismus in
Deutschland zu sehen. Selbst wenn man das so nicht teilt, bleibt doch das Bild eines
dramatischen Wandels. Nicht nur, dass die gesellschaftliche Integrationsleistung
der Parteien nachldsst. Mit der Verschiebung der Gewichte von der Innen- zur Au-
Benseite der Parteiendemokratie wichst auch die Gefahr politischer Fehlsteuerun-
gen, weil der elektoralen Funktion nun alle anderen Ziele untergeordnet werden.’
Der eingebaute Populismus der konkurrenzdemokratischen Systeme und der anti-
parteienstaatliche Protestpopulismus in den Konsensdemokratien sind so betrachtet
Seiten derselben Medaille.

7. Auswege aus der Politikverdrossenheit?

Uber die Moglichkeit, den hier beschriebenen Legitimationsproblemen durch eine
Reform der Parteien selbst entgegenzuwirken, sollte man sich keinen iibertriebenen
Hoffnungen hingeben (vgl. z.B. Dittberner 2004). Auch wenn die in diesem Zu-
sammenhang diskutierten Rezepte wie Abrufung zivilgesellschaftlichen Engage-
ments, Schaffung neuer Partizipationsformen, Netzwerkbildung etc. in die richtige
Richtung weisen, reichen sie zur Behebung der Krise alleine nicht aus. Dies gilt
umso mehr, als ja auch die Mitwirkungspotenziale nicht voraussetzungslos sind,
sondern an den verschiedenen Stellen der Gesellschaft erst heranreifen miissen. Ei-
ne andere Gruppe von wohlmeinenden Beobachtern empfiehlt den Parteien, ihr
Image dadurch aufzupolieren, dass sie auf Macht und Privilegien freiwillig ver-
zichten. Auch darauf sollte man nicht allzu viel geben. Bei den Machtinsignien
handelt es sich ja — wie gezeigt — eher um ein Symptom der Politikverdrossenheit,
denn um die eigentliche Ursache. AuBerdem stellt sich die Frage, warum die Partei-
en bereit sein sollten, in ihre eigene Entmachtung einzuwilligen. Die bisherigen Er-
fahrungen — von der Politikfinanzierung bis zur Wahlrechtsreform — stimmen hier
nicht gerade optimistisch. Einzig die Zulassung plebiszitirer Elemente auf kommu-
naler und Landesebene konnte als ermutigendes Gegenbeispiel genannt werden, das
allerdings bei genauerem Hinsehen an Erstaunlichkeit verliert. Erstens sind die
Parteien bei der Ausgestaltung der Volksrechte betont vorsichtig zu Werke gegan-
gen, sodass sie um ihre Position nicht wirklich fiirchten mussten. Und zweitens
rithrt der Siegeszug der direkten Demokratie in den neunziger Jahren auch aus der
hervorragenden Eignung des Themas fiir den Parteienwettbewerb. Die Parteien ver-
folgten bei ihrer Einfithrung also keineswegs nur altruistische Motive.

Damit wendet sich der Blick zur Aullenseite des Parteienwettbewerbs, die unter
Legitimationsaspekten zweifellos das schwierigere Problem darstellt. Wenn es ei-
nen Hebel zur Bekdmpfung der Politikverdrossenheit gibt, dann liegt er auf der
Output-Seite — im ,,guten Regieren.” Dies bedeutet nicht, die Output-Legitimation
gegen die Mitwirkungs- und Beteiligungsrechte der Biirger auf der Input-Seite auf-
zurechnen, so als ob es sich bei der Demokratie um ein Nullsummenspiel handelt.
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Die Beteiligungsrechte miissen aber so zurecht geschnitten sein, dass sie nicht zu
Lasten des ,,guten Regierens* gehen. Das deutsche Regierungssystem wird dieser
Forderung heute leider kaum noch gerecht. Seine Konsensstrukturen, die bis in die
achtziger Jahre hinein als vorbildlich gerithmt wurden, scheinen vor den Herausfor-
derungen des 21. Jahrhunderts zu versagen. Das Problem liegt dabei nicht, wie Kri-
tiker hiufig meinen, im Konsensualismus als solchem. Entscheidend ist vielmehr
die Art und Weise, wie der Konsens im Regierungssystem organisiert wird. Das
bundesdeutsche Zusammenspiel von gegnerschaftlichen Parteienwettbewerb und
foderativen Aushandlungszwingen hat sich hier als wenig zweckmifig erwiesen,
weil es dieselben politischen Akteure ganz unterschiedlichen Handlungslogiken
unterwirft. Unter Legitimationsgesichtspunkten ist das gleich in doppelter Hinsicht
schidlich. Zum einen fiihrt es zu Ineffizienz und Blockaden. Zum anderen stoft es
das Publikum ab, das hinter dem auf offener Biihne aufgefiihrten, mit allen Winkel-
ziigen und Raffinessen ausgetragenen Machtschauspiel kein wirkliches Problemlo-
sungsinteresse mehr zu erkennen vermag.

Die derzeitigen Bestrebungen gehen dahin, durch Zuriickdringung der fodera-
tiven Aushandlungszwinge dem parlamentarischen Mehrheitsprinzip wieder grof3e-
re Geltung zu verschaffen. Die Bundesregierung soll ihrer gesamtstaatlichen Ver-
antwortung nachkommen konnen, ohne dass der Bundesrat stindig ,,querschieB3t*,
wihrend die Opposition auf ihre Alternativfunktion zuriickverwiesen wird. Nach-
dem die Verhandlungen einer eigens zu diesem Zweck eingesetzten Foderalismus-
kommission im Dezember 2004 an der Uneinigkeit iiber die Verteilung der bil-
dungspolitischen Kompetenzen gescheitert sind, musste die Reform fiirs erste ver-
tragt werden. Doch selbst wenn die Einigung in einem neuen Anlauf gelingt, sollte
man sich iiber die Reichweite des dann gefundenen Kompromisses keine Illusionen
machen. Nicht nur, dass die Kommission in vorsorglicher Selbstbeschriankung auf
das Machbare davon abgesehen hat, bestimmte Reformbaustellen wie Finanzver-
fassung oder Linderneugliederung zu betreten; auch in den anderen Bereichen
diirfte es nach den bisher vorliegenden Zwischenergebnissen nicht zu einer durch-
greifenden Entflechtung der Bund-Linder-Beziehungen kommen. Zwar soll der
Anteil der im Bundesrat zustimmungspflichtigen Gesetze von derzeit iiber 60 Pro-
zent um etwa die Hilfte sinken, doch konnten die Ministerprisidenten auch in Zu-
kunft auf vielen Politikfeldern gleichberechtigt mitwirken — insbesondere wo es um
finanzielle Fragen geht. Auf die Mehrheitsverhiltnisse in der Landerkammer hitte
die Neuordnung der Kompetenzen ohnehin keinen Einfluss, denn der Zwischen-
wahleffekt wiirde durch sie wohl kaum beseitigt. Blockierungstendenzen wiren al-
so weiterhin zu erwarten — zumal unter den Bedingungen einer sich verschiarfenden
Parteienkonkurrenz.

Selbst wenn durch eine Reform die Handlungsfreiheit der Regierung vergrofiert
wird, wiirde sich an dem generellen Legitimationsproblem nichts dndern. Dieses
besteht ja gerade darin, dass die Alternativfunktion, die mit der Entflechtung wie-
derhergestellt werden soll, in der ,,post-parlamentarischen* Demokratie auf toner-
nen Fiilen steht. Heute gebietet das elektorale Interesse der Opposition, auch solche
Entscheidungen der Regierung zu kritisieren, von denen sie genau weif3, dass sie sie
im Grunde nicht viel anders treffen wiirde oder konnte. Die demokratiepolitische
Antwort auf dieses Problem kann nicht in einer Bekriftigung der Parteienkonkur-
renz bestehen, sondern nur in ihrer Zuriickdringung. Um zu verhindern, dass sich
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die Auseinandersetzung in bloSen Scheingefechten ergeht, miisste man die Beloh-
nungen des Machtgewinns, die ein Wahlsieg verspricht, reduzieren und die Parteien
dazu anhalten, bereits auf der parlamentarischen Ebene im Interesse der Sache zu
kooperieren.

Institutionell bieten sich dafiir zwei Moglichkeiten an: eine Erprobung von neu-
en Koalitions- bzw. Regierungsformaten und/oder die Einrichtung von zusitzlichen
Konkordanzformen jenseits des Parteienwettbewerbs. Der erste Weg diirfte in der
Bundesrepublik durch die tief verankerte Praxis der Konkurrenzdemokratie weitge-
hend versperrt sein. Das Haupthindernis liegt im Dogma der stabilen Mehrheitsre-
gierung (Decker 2004d). Vor dem Hintergrund der negativen Weimarer Erfahrun-
gen verstiandlich, hat die skandinavische Tradition der Minderheitsregierungen in
der parlamentarischen Kultur der Bundesrepublik ebenso wenig Wurzeln geschla-
gen wie das in siideuropdischen Landern gelegentlich gepflegte Regieren mit wech-
selnden Mehrheiten. Symptomatisch dafiir ist das Scheitern des ,,Magdeburger Mo-
dells* in Sachsen-Anhalt, dem auch der Mainstream der Politikwissenschaft nicht
viel abzugewinnen mochte. Dabei hitte eine unvoreingenommene Analyse gezeigt,
dass eine gestiitzte oder lediglich geduldete Minderheitsregierung mit den Funkti-
onsbedingungen des parlamentarischen Systems mindestens so sehr vereinbar ist
wie die von den Kritikern favorisierte Alternative einer Groflen Koalition. (Dies gilt
insbesondere mit Blick auf die Wahrnehmung der Oppositionsrolle.)

Auch GroBe Koalitionen werden hierzulande nur als ,.Notlosung* gebildet,
wenn es politisch oder rechnerisch keine andere Moglichkeit gibt. Mit der Plurali-
sierung der Parteienlandschaft konnten sich solche Konstellationen in Zukunft frei-
lich hdufen. Die Zunahme der ,,abweichenden* Regierungsformate auf der Lin-
derebene, die seit der deutschen Vereinigung immerhin rund ein Fiinftel aller Fille
umfassen, gibt davon einen Vorgeschmack. Auch bei den letzten drei Bundestags-
wabhlen ist die Bildung einer Koalition nach dem iiblichen Muster nur durch die in-
stitutionelle Zufilligkeit der Uberhangmandate moglich geworden. Ob dies 2006
von Neuem gelingt, ist angesichts der beschriebenen Erosionstendenzen im Partei-
ensystem alles andere als sicher. Um so notwendiger scheint es daher, sich auf die
alternativen Regierungsformate schon vorab einzurichten und ihnen politisch den
Weg zu ebnen.

Was den zweiten Weg — die Einrichtung zusitzlicher Konkordanzformen — an-
geht, konnte man sich z.B. Einfiihrung von Elementen der Volksgesetzgebung auch
auf Bundesebene vorstellen. Dies wiirde darauf hinauslaufen, dass die plebiszitiren
Tendenzen aus der elektoralen Sphire herausgelost und in die konsensuellen Berei-
che des Regierungssystems ,,verschoben* werden, wo die eigentlichen Sachent-
scheidungen fallen. Verniinftig ausgestaltet, konnten die Plebiszite so zugleich ei-
nen Schutzschild gegen die populistischen Versuchungen des Parteienwettbewerbs
bilden. Dieser wird seiner elektoralen Funktion selbstverstindlich nicht beraubt. Er
behilt sie schon deshalb, weil es prinzipiell moglich bleiben muss, eine unfihige
oder korrupte Regierung loszuwerden (,,to throw the scoundrels out®). Fiir die in-
haltliche Politikgestaltung wire es hingegen besser, das mehrheitsdemokratische
Element zuriickzudrangen und die Demokratisierungsbemiihungen auf die konsen-
suellen Entscheidungsmechanismen zu konzentrieren, die in ihrer Responsivitit ge-
stirkt werden miissten.’®
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Abb. 7. Regierungsformate in den Lindern 1990 bis 2004 in Jahren
(eigene Zusammenstellung)

8. Direktdemokratische Elemente im parlamentarischen
System

Die Diskussion um das Fiir und Wider der Plebiszite wird in Deutschland nach wie
vor durch die vermeintlich negativen Erfahrungen der Weimarer Zeit iiberschattet.
Nachdem sich die Bundesrepublik zu einer stabilen Demokratie entwickelt hat, hel-
fen diese in der heutigen Situation allerdings nicht sehr viel weiter. Sinnvoller wire
es, den Blick tiber den nationalen Tellerrand hinauszurichten und zu fragen, wie
sich die plebiszitiren Verfahren in anderen westlichen Demokratien bewéhrt haben.
Eine Schliisselrolle spielt dabei die Frage nach ihrer Vertrdaglichkeit mit der parla-
mentarischen Regierungsform.

Die Wirkungsweise der direkten Demokratie hingt von ihrer institutionellen
Ausgestaltung ab. Grob gesprochen kommt es hier auf drei Dinge an. Erstens
stellt sich die Frage, ob die Ergebnisse von Volksabstimmungen verbindlich sind,
das heillit von den parlamentarischen Korperschaften gesetzgeberisch umgesetzt
werden miissen, oder ob sie lediglich konsultativen Charakter haben. Zweitens —
und noch wichtiger — geht es darum, wer berechtigt sein soll, einen Volksent-
scheid auszulosen. Hier lassen sich drei Varianten unterscheiden: 1.) Der Volks-
entscheid ist verfassungsrechtlich vorgeschrieben 2.) Der Entscheid wird von den
Regierenden angesetzt. 3.) Der Entscheid wird vom Volk selbst qua Initiative er-
zwungen. Dabei kann es sich entweder um eine ,,negative* Initiative handeln, das
heilt die Moglichkeit, einen bereits vom Parlament getroffenen Gesetzesbe-
schluss zu Fall zu bringen, oder um die Befugnis, einen solchen Beschluss positiv
herbeizufiihren. Drittens schlieflich kommt es bei der Initiative darauf an, ob ihre
Inanspruchnahme in der Praxis erleichtert oder erschwert ist. Restriktionen erge-
ben sich hier durch die Beschrinkung der Abstimmungsgegenstinde, die in den
verschiedenen Stadien des Verfahrens zu iiberwindenden Beteiligungs- und Zu-
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stimmungsquoren, die einzuhaltenden Fristen oder anderweitige Ausfithrungsbe-
stimmungen, die zumeist unterhalb der Verfassung geregelt werden. Zu den letz-
teren gehoren z.B. die rechtliche Zulassungspriifung, die Modalititen der Kos-
tenerstattung oder die Frage, ob ein Volksentscheid mit einer reguldren Wahl zu-
sammengelegt werden kann.’

Die Frage nach der Vereinbarkeit mit dem parlamentarischen System stellt sich
in erster Linie fiir die Initiative (Jung 2001). Im Unterschied zum Referendum hebt
diese nimlich den Primat des parlamentarischen Gesetzgebers auf, indem sie dem
Volk Gelegenheit gibt, in bestimmten Situationen selbst an dessen Stelle zu treten.
Von daher ist es nicht verwunderlich, dass sich nur ganz wenige Demokratien ent-
schieden haben, ein so weitreichendes Instrument einzufiihren. Sieht man von den
Zwergstaaten und den neuen Demokratien in Mittel- und Osteuropa ab, ist die Ve-
toinitiative iiberhaupt nur in zwei (west)europdischen Staaten bekannt: in Italien
und der Schweiz. Letztere gesteht dem Volk dariiber hinaus ein positives Gesetzge-
bungsrecht zu, das sich allerdings nur auf die Verfassung bezieht. Ein einfachge-
setzliche Initiative ist auch im Mutterland der direkten Demokratie nicht vorgese-
hen.

Der jiingste Vorstof} der rot-grilnen Bundesregierung fiir eine plebiszitire Er-
gianzung des Grundgesetzes wirkt vor diesem Hintergrund befremdlich. Nicht nur,
dass die Volksgesetzgebung hier in der stirksten Form der Initiative realisiert wer-
den soll. Wiirde der jetzt erneut vorgelegte Gesetzesentwurf Wirklichkeit, dann wa-
re das Instrument im Bund sogar anwenderfreundlicher als auf der Lénderebene.
Dort ist die direkte Demokratie ,,von unten* mittlerweile zwar flichendeckend ge-
geben, doch spielt sie aufgrund der restriktiven Ausgestaltung im politischen Ge-
schehen keine groB3e Rolle (Rehmet 2002). Bei den ungleich wichtigeren Materien,
die auf der Bundesebene zu regeln sind, wire das sicher anders. Es ist kaum anzu-
nehmen, dass sich die Autoren des Gesetzesentwurfes der Folgen bewusst gewesen
sind, die dies fiir die Gesamtarchitektur des Regierungssystems haben konnte.

Wo die Plebiszite als Initiativrechte ausgestaltet sind, stehen sie in einem natiir-
lichen Spannungsverhiltnis zum gegnerschaftlichen Parteienwettbewerb. Hat die
Opposition die Moglichkeit, ein von der Regierungsmehrheit beschlossenes Gesetz
iiber den Umweg einer Volksabstimmung nachtriglich zu Fall zu bringen, dann ist
Regierung natiirlich gut beraten, etwaige Widerstinde gegen ihr Vorhaben schon
im Vorwege einzukalkulieren. Plebiszitire Elemente wirken also der Logik nach
,.konsensuell“. Damit unterminieren sie aber das Prinzip der alternierenden Regie-
rung, auf dem der mehrheitsdemokratische Parlamentarismus wesensmifBig basiert.
In der Schweiz hat das dazu gefiihrt, dass im Laufe der Zeit alle grolen Parteien
und Verbinde in den Regierungsprozess integriert wurden und ein fest institutiona-
lisiertes Konkordanzsystem ausbildeten. Die lebhaft praktizierte Abstimmungsde-
mokratie und das nahezu vollstindige Fehlen von Parteienkonkurrenz sind dort
Seiten derselben Medaille (Linder 1999: 311{f.).

In der Bundesrepublik kann es demgegeniiber nur um eine ,,Moderierung* des
Parteienwettbewerbs durch die Plebiszite gehen, nicht um dessen Abschaffung. Die
direktdemokratischen Verfahren sollten deshalb so ausgestaltet sein, dass sie weder
abschreckend hohe Hiirden aufbauen noch zum leichtfertigen Gebrauch einladen.
Des weiteren miissen sie in eine Reform des gesamten Entscheidungssystems ein-
gebettet werden, die den Einfluss der anderen ,,Vetospieler (insbesondere des
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Bundesrates) begrenzt. Der von der Bundesregierung vorgelegte Entwurf wirft hier
mehr Probleme auf, als er Losungen verspricht. Dennoch bleibt die Grundidee, die
hinter den Plebisziten steht, richtig. Die veridnderten Rahmenbedingungen des Re-
gierens fithren dazu, dass die Politik heute nicht weniger, sondern im Zweifelsfalle
mehr Konsens bendtigt. Von daher wichst auch der Bedarf, die Entscheidungspro-
zesse durch eine moglichst enge Anbindung an die Betroffenen legitimatorisch ab-
zusichern. Gleichzeitig muss die Qualitit der Entscheidungsinhalte ,,stimmen®. Die
Analyse hat gezeigt, dass das vorhandene parteiendemokratische System in
Deutschland weder das eine noch das andere verbiirgen kann. Um aus der Krise
herauszukommen, miisste es die Kraft finden, sich entlang der skizzierten Linien zu
erneuern. Ob dies gelingt, ist keineswegs ausgemacht. Der Politikwissenschaft je-
denfalls diirfte der Stoff bei diesem Thema so bald nicht ausgehen.

Anmerkungen

1 Zur Bestimmung des sicheren Stammwihlers wurden dabei vier Kriterien zugrunde gelegt:
die Wahlabsicht, das Stimmverhalten bei der letzten Wahl, die Parteiidentifikation und der
Sympathiefaktor. Wo weichere Kriterien verwendet werden, weisen die Untersuchungen
naturgemif} einen hoheren Stammwihleranteil aus (vgl. z.B. Stoss 2000).

2 Das Ergebnis der im Westen nicht etablierten PDS ist hier mit eingerechnet.

3 Wenn die ,,Amerikanisierung der Wahlen eine Antwort auf abnehmende Parteibindungen
darstellt, dann ist kein politisches System heute weniger ,,amerikanisiert als das US-
amerikanische. Neuere Untersuchungen kommen zu dem Ergebnis, dass in den USA nur
noch 7 bis 8 Prozent der Wihler als echte Wechselwihler bezeichnet werden konnen. Der
Hauptgrund dafiir liegt in einer Verschirfung der sozialkulturellen Gegensiitze, die zu einer
Zunahme und Verfestigung der Parteiidentifikationen gefiihrt hat. Ablesen lésst sich das u.a.
am Riickgang des split ticket-votings und der geringen Quote der unentschiedenen Wihler.
Republikaner und Demokraten sind deshalb gut beraten, sich bei der Wéhlermobilisierung
vorrangig um die eigene Klientel zu bemiihen, wenn sie ihre Chancen optimieren wollen
(Losche 2004).

4 Unter Responsivitit versteht man in der Demokratieforschung die Ubereinstimmung des Re-
gierungshandelns mit den Wihlerpriferenzen. Vgl. Brettschneider 1995: 18ff.

5 Binnenorganisatorisch hat das zur Folge, dass die Parteien fithrungslastiger werden und ihre
strategische Planung verstirkt auf die Wahlkdmpfe ausrichten. Die zentrale Parteiorganisati-
on verliert an Bedeutung zugunsten des parlamentarischen und Regierungsarms, wihrend
gleichzeitig die parteiliche Vermittlungsfunktion durch direkte (medienvermittelte) Bezie-
hungen zwischen Wahlvolk und Regierungspolitikern iiberlagert wird (Panebianco 1988:
264f£.).

6 In dieselbe Richtung weisen die in der neueren Forschung empfohlenen Beteiligungsformen
einer assoziativen oder Netzwerkdemokratie, die sachlich und/oder raumlich abgestuft sind
und auf eine Stirkung des deliberativen Moments bei der Entscheidungsfindung abzielen
(Abromeit 2002: 100ff.).

7 Nicht minder erheblich sind die Modalitédten der Eintragung und Unterschriftensammlung in
der Startphase. So niitzen niedrige Quoren fiir eine Volksinitiative wenig, wenn die Unter-
schriften nicht frei gesammelt werden diirfen, sondern von den Biirgern in Behorden und
Amtern zu hinterlegen sind. Die Restriktionen liegen also auch hier allzu oft im Detail.
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