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Editorial

Editorial

Die Bundestagswahl liegt in der Vergangenheit — ihre Ergebnisse und Themen sind
geblieben. In der GWP betrachten wir diese in einer weiterfithrenden analytischen
Perspektive. Wir kommentieren das Ergebnis der 2017-Wahl, diskutieren die Rolle des
Online-Wahlkampfes und schauen auf das Phinomen der Neuorientierung der Arbei-
terwihlerschaft hin zur AfD. Wesentliche Inhalte des Wahlkampfs werden in diesem
Heft neu aufgegriffen. Dem Dauerthema Flucht und ihre Folgen fiir die deutsche und
europdische Politik ndhern wir uns mit unterschiedlichen Zugingen: dem rechtlichen
(Urteil des EuGH zur Klage der Slowakei und Ungarns gegen Fliichtlingskontingente)
und dem didaktischen (Planspiel Fliichtlinge und Unterrichtspraxis zur Fliichtlings-
debatte). Offenen Fragen der Umweltpolitik widmen sich ein Aufsatz zur Internationa-
len Klimapolitik und die Kontroverse zum Thema ,Diesel und Verbrennungsmotoren®.
Das Thema ,Klima“ ist auch Aufhinger der Replik von Hans-Jochen Luhmann zu ei-
nem Beitrag von Rolf van Raden in GWP 2-2017 zum Gegenstand ,Liigenpresse®. Wir
laden unsere Leserschaft ausdriicklich ein, die Gelegenheit zu nutzen, schriftlich zu
den Themen und Thesen unserer AutorInnen Stellung zu nehmen und Gegenstand-
punkte zu formulieren. Wir freuen uns iiber entsprechende Riickmeldungen.

Im engeren und weiteren Sinne gehen die Uberlegungen in der GWP zum Thema
»,Demokratie in Deutschland“ weiter — zum einen in unserer Serie, die sich diesmal mit
dem umstrittenen Befund der Politikverdrossenheit auseinandersetzt. Zum anderen
im Hinblick auf die lokale Demokratie und ihre Pathologien. Zur Demokratie gehort
auch deren ,Finanzierung®. Die Foderalismusreform 2017 war nicht nur ein Weg, das
fiir die Politik leidige Thema des Lianderfinanzausgleichs ,abzurdumen®, sie wirft auch
Fragen nach der demokratischen Autonomie der Lénder auf. Unser Autor schaut ge-
nauer hin. Wirtschaftsthemen sind Gesellschaftsthemen, wie auch der Beitrag zum
Thema Schlechterbezahlung von Frauen zeigt. Einstellungen zu Geschlechterrollen
spielen hier eine Rolle. Okonomie ist nicht voraussetzungslos — ein Thema, das ein ei-
gener Beitrag untersucht, der sich der Wirkmichtigkeit 6konomischen Denkens wid-
met.

Das Besondere Buch 14dt zum Nachdenken iiber die Geschichte der politischen
Bildung ein. Was haben sich Menschen wie Wolfgang Abendroth, Arnold Bergstrasser,
Theodor Eschenburg, Ernst Fraenkel, Otto Heinrich von der Gablentz, Eugen Kogon,
Dolf Sternberger oder Felix Messerschmid eigentlich gedacht, wenn sie sich fiir politi-
sche Bildung eingesetzt haben? Der Geschichte der politischen Bildung in ihrer Mehr-
dimensionalitdt von Gesellschaft-Wirtschaft-Politik fiihlt sich die GWP, wie ihr Name
schon sagt, eng verbunden. Das Forschungs- und Arbeitsprogramm der Altvorderen
produktiv weiterzuentwickeln versuchen wir weiterhin mit Enthusiasmus und vor al-
lem im Austausch mit Thnen, liebe Leserinnen und Leser.

Die Herausgeber
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Meinung

Die Bundestagswahl 2017: ein schwarzer Tag fur
die Volksparteien

Oskar Niedermayer

Die Bundestagswahl vom 24. September 2017 war fiir die beiden Volksparteien
CDU/CSU und SPD ein schwarzer Tag. Noch nie in der fast 70-jdhrigen Wahlgeschichte
der Bundesrepublik mit insgesamt 19 Bundestagswahlen hatten die beiden gro3en Par-
teien zusammengenommen einen so geringen Stimmenanteil (53,4 Prozent) und einen
so geringen Anteil der Bundestagsmandate (56,3 Prozent). Die CDU/CSU musste ge-
geniiber 2013 Verluste von 8,6 Prozentpunkten hinnehmen und erzielte mit 32,9 Pro-
zent das zweitschlechteste Wahlergebnis ihrer Parteigeschichte. Damit lag sie aber im-
mer noch 12,4 Prozentpunkte vor der SPD, die 5,2 Prozentpunkte verlor und mit 20,5
Prozent das schlechteste Ergebnis ihrer bundesrepublikanischen Geschichte einfuhr.

Zur Erklirung dieser Mobilisierungsschwéche soll hier ein einfaches Modell zu-
grunde gelegt werden. In diesem Modell wird das Wahlverhalten der Biirgerinnen und
Biirger durch drei Faktoren geprégt: durch zwei kurzfristige Faktoren, die Einstellun-
gen gegentiber den Spitzenkandidaten der Parteien und den im Wahlkampf diskutier-
ten Sachthemen, und einen langfristigen Faktor, die sogenannte Parteiidentifikation.
Als Parteiidentifikation bezeichnet man eine feste, langfristige, auch gefiihlsméfige
Bindung an eine Partei.

Langfristige Bindungen

Diese Bindungen haben in den letzten Jahrzehnten zwar abgenommen, sind aber nicht
verschwunden. Auch heute noch sind tiber drei Fiinftel der Wahlerinnen und Wéahler

Prof. Dr. Oskar Niedermayer
Fakultat fur Politik- u. Sozialwissenschaften
FU Berlin
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mehr oder minder stark an eine unserer Parteien gebunden. Fiir das Verhéiltnis der
beiden Volksparteien ist ausschlaggebend, dass die langfristigen Bindungen ungleich
verteilt sind: An die Union sind deutlich mehr Wihler gebunden als an die SPD.
Dadurch kann die SPD die Union bei Bundestagswahlen nur schlagen, wenn die bei-
den Kurzfristfaktoren optimal zu ihren Gunsten wirken — d.h., wenn sie den Wihlern
ein optimales personelles und inhaltliches Angebot macht — und die Union in beiden
Bereichen schlecht aufgestellt ist. In der bisherigen Geschichte der Bundesrepublik
war dies nur zweimal der Fall: 1972 und 1998.

Bei der vorletzten Bundestagswahl 2013 hatte die Union mit 41,5 Prozent der
Stimmen einen Riesenvorsprung vor der SPD, die nur auf 25,7 Prozent kam. Von der
Wahl im September 2013 bis zum September 2015, also ganze zwei Jahre lang, verén-
derte sich das Ausmal} der Unterstiitzung der beiden Volksparteien so gut wie nicht,
d.h. die Union konnte ihren deutlichen Vorsprung vor der SPD die ganze Zeit aufrecht-
erhalten. Danach dnderte sich die Lage jedoch deutlich. Das lag an zwei zentralen Ent-
scheidungen der politischen Akteure — einer sachpolitischen und einer personellen —
die starke Auswirkungen auf die beiden kurzfristigen Einflussfaktoren auf das Wahl-
verhalten hatten. Die sachpolitische Entscheidung war der Entschluss Angela Merkels
in der Nacht vom 4. auf den 5. September 2015, die in Budapest festsitzenden Fliicht-
linge nach Deutschland zu holen. Merkels Entscheidung wurde zunéchst von zwei
Dritteln der Deutschen aus humanitiaren Griinden gutgeheiflen. Der folgende dramati-
sche Anstieg der Flichtlingszahlen fithrte jedoch schon im Oktober zu einem Um-
schlagen der Stimmung. Danach war die Gesellschaft in der Fliichtlingsfrage gespal-
ten, die Diskussion wurde in einer stark polarisierten und emotionalisierten Weise ge-
fithrt, und Ereignisse wie die sexistischen Attacken in der Koélner Silvesternacht und
mehrere Terroranschlige heizten die Stimmung weiter an. Die Beurteilung der Kanz-
lerin durch die Bevilkerung wurde deutlich schlechter und ihre Imagewerte verharr-
ten bis Ende 2016 auf niedrigerem Niveau. Parallel hierzu verlor die Union in den Um-
fragen rund ein Fiunftel ihres Wihlerpotenzials. Obwohl auch ein Teil der CDU mit
Merkels Fliichtlingspolitik unzufrieden war, wurden der bayerische Ministerprasident
Horst Seehofer und seine CSU zu ihren schirfsten Kritikern.

Martin Schulz - plus und minus

Die SPD konnte bis Ende 2016 von der Schwiche der Union nicht profitieren, im Ge-
genteil: Ab Anfang 2016 verlor sie etwa ein Zehntel ihres Wahlerpotenzials. Das Blatt
wendete sich jedoch am 24. Januar 2017 durch die Entscheidung ihres Vorsitzenden
Sigmar Gabriel, auf die Kanzlerkandidatur zu verzichten und Martin Schulz als SPD-
Kanzlerkandidaten vorzuschlagen. In der Folgezeit konnte die SPD in den Umfragen
stark zulegen und lag von Anfang Februar bis Ende Mérz mit der Union auf Augenho-
he. Dies hatte eine Reihe von Griinden: Der wichtigste war, dass es einen wochenlan-
gen, bisher noch nicht dagewesenen Medienhype um Schulz gab, der mit einer teilwei-
se groteske Ziige annehmenden Kampagne im Internet begann und von den traditio-
nellen Medien fortgesetzt wurde. Dabei half auch sehr, dass die SPD Martin Schulz als
Verkorperung der sozialdemokratischen Erzéhlung prisentieren konnte, d.h. als je-
mand, der sich — aus kleinen Verhéltnissen kommend — trotz vieler Widrigkeiten sei-
nen Platz im Leben erkdmpft hatte. Seine Botschaft ,jich bin einer von euch® wirkte
daher glaubhaft, obwohl er als Prasident des Europiischen Parlaments seit vielen
Jahren der hochbezahlten europiischen politischen Elite angehort hatte.
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Zudem war er der einen Neuanfang verkorpernde Mann von aullen. Dadurch wur-
de er nicht fiir die Innenpolitik der jahrzehntelangen Regierungspartei SPD verant-
wortlich gemacht. Dies betraf vor allem die von Gerhard Schriéder initiierte Agenda
2010, die fiir viele in der SPD und ihrer Wéhlerschaft ein bis in die Gegenwart nach-
wirkendes Trauma darstellte. Durch sein Versprechen, die Agenda zu reformieren, und
seine Konzentration auf den traditionellen SPD-Markenkern der sozialen Gerechtig-
keit konnte Schulz den linken Fliigel hinter sich bringen und so die Einheit der Partei
als Voraussetzung fiir einen Wahlsieg herstellen. Auch seine inhaltliche Unbestimmt-
heit in den meisten anderen Politikbereichen half ihm zunéchst, da er damit zur Pro-
jektionsflache fur sehr unterschiedliche Vorstellungen im Rahmen des Wunsches nach
einer Alternative zur Kanzlerin wurde.

Dies alles war fiir die SPD buchstéblich ein Wiederbelebungsprogramm. Hatte sie
die letzten Jahre wegen der Agenda 2010, dem Dasein als Juniorpartner der Union
und des von vielen ungeliebten Parteivorsitzenden Sigmar Gabriel in politischer Dau-
erdepression verbracht, so wirkte nun der mit fréhlicher Zuversicht zum Angriff bla-
sende Martin Schulz wie ein Erloser. Die Partei feierte ihn daher auch in einer an Per-
sonenkult grenzenden Weise, die ihren Hohepunkt bei seiner mit 100 Prozent der
Stimmen erfolgten Wahl zum neuen Parteivorsitzenden und Kanzlerkandidaten fand.

Die Union hatte dem Schulz-Hype anfangs nichts entgegenzusetzen. Die Kanzlerin
hatte durch ihre Politik einen Teil ihrer Wihler vergratzt, die Umfragewerte hatten
sich noch nicht erholt und die Schwesterparteien waren durch den langen Streit para-
lysiert.

Die euphorische, die SPD mit Schulz auf Augenhéhe zu Merkel und der Union se-
hende Aufbruchsstimmung in Medien und Partei produzierte bei der Bevoélkerung
Kurzfristeffekte, die sie sozusagen zur self-fulfilling prophecy machten. Einige sahen
nun in Schulz den ersten ernsthaften Herausforderer der angeschlagenen Kanzlerin,
andere fanden ihn einfach nur sympathischer als Angela Merkel, wieder andere woll-
ten zum vermeintlichen Sieger gehoren, und alle brachten ihre Stimmung in den Um-
fragen durch eine Wahlabsicht fiir die SPD zum Ausdruck, sodass die SPD tatséichlich
zur Union aufschloss.

Die Landtagswahlen Saarland, Schleswig-Holstein und NRW

Nach nur zwei Monaten flaute der Schulz-Effekt jedoch deutlich ab, und im Juli war
die SPD in den Umfragen wieder dort angekommen, wo sie vor der Schulz-Nominie-
rung gewesen war. Auch hierfiir gibt es eine Reihe von Griinden: Ein wesentlicher
Grund war, dass der Praxistest des Schulz-Effekts in Form der Landtagswahlen Ende
Marz im Saarland und im Mai in Schleswig-Holstein und Nordrhein-Westfalen kra-
chend scheiterte. An der Niederlage im Saarland war Martin Schulz nicht unschuldig,
da er Sympathien fiir die Ablésung der CDU-gefiihrten GroBlen Koalition durch ein
Biindnis aus SPD und Linkspartei erkennen lief3 und diese Aussicht zu einer starken
Mobilisierung von Wéihlern fiihrte, die dies ablehnten. Kurz nach der Wahl schwenkte
er dann um und lobte die FDP, was wiederum die Anhinger von Rot/Rot/Griin irritier-
te. Das Koalitionsproblem und damit die Frage nach der Machtperspektive blieb bis
zur Wahl ein Dilemma der SPD, weil man einerseits die Parole ausgab, iiber Koalitio-
nen nicht zu reden, und sich andererseits nicht jeder daran hielt.

Schon die Saarlandwahl fithrte zu einer deutlich kritischeren und abnehmenden
Medienberichterstattung tiber Martin Schulz und schlug sich im Internet teilweise in
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ausgesprochener Hame tiber den gescheiterten Kandidaten nieder. Ein weiterer Faktor
fiir das Abflauen des Schulz-Effekts war die Tatsache, dass Schulz, da er kein bundes-
politisches Amt hatte, in der tidglichen Bundespolitik im Gegensatz zur Kanzlerin nicht
sichtbar war. Verstirkt wurde dieses Problem durch die Tatsache, dass Sigmar Gabriel
als qua Rolle medienprisenter und in der Bevilkerung beliebter Aulenminister Mar-
tin Schulz — ob gewollt oder ungewollt — des Ofteren die Show stahl.

Inhaltlich wurde zudem schnell klar, dass mit einer unter dem Motto der sozialen
Ungerechtigkeit stehenden Pauschalkritik am Zustand des Landes die Wahl nicht zu
gewinnen war, weil nur wenige Biirger ihre eigene 6konomische Situation als schlecht
beurteilten und Deutschland wirtschaftlich gut dastand. Daher wuchs der Druck auf
Schulz, die Kritik auf konkrete Missstinde herunterzubrechen und auch zu anderen
Themen Stellung zu beziehen, was jedoch sehr lang, nédmlich bis Mitte Mai, nicht ge-
schah. Das heif3t: die Stimmungseuphorie fiir Schulz wurde nicht mit konkreten Kon-
zepten politisch unterfiittert. Fir die SPD war daran allein Hannelore Kraft schuld,
die Schulz wihrend des NRW-Wahlkampfs zur bundespolitischen Zuriickhaltung auf-
gefordert habe. Heute wissen wir aber, dass Martin Schulz selbst lange daran festhielt,
inhaltlich unbestimmt zu bleiben. Nach der NRW-Wahl prisentierte Schulz dann in
schneller Folge Konzepte fiir eine Reihe von Politikbereichen. Es gelang ihm aber bis
zum Schluss nicht, ein wirkliches Gewinnerthema fiir die SPD zu etablieren. Eher ver-
festigte sich der Eindruck, dass er sich verzettelt hatte und die Kernbotschaft verwis-
sert wurde.

SPD: Die schlechteste Wahlkampagne aller Parteien

Ein letzter Grund fiir das schlechte Abschneiden der SPD war die Tatsache, dass sie
die handwerklich schlechteste Wahlkampagne aller Parteien abgeliefert hat. Das be-
gann schon damit, dass die Nominierung des Kanzlerkandidaten schon wieder — und
nun zum dritten Mal hintereinander — eine Sturzgeburt war. Sigmar Gabriel hat die
Partei viel zu lang in dem Glauben gelassen, er wiirde es selbst machen. Daher gab es
zum Zeitpunkt der Nominierung von Schulz kein eingespieltes Team, keine ldngerfris-
tige strategische Planung und zu wenig ausgearbeitete inhaltliche Konzepte. Und
dann hat man die Fithrung des Wahlkampfmanagements anfangs zwei Personen tiber-
lassen, die auf diesem Gebiet keinerlei Erfahrung hatten. Von den vielen Pannen blei-
ben z.B. das Chaos bei der Prisentation der programmatischen Leitlinien und die
Freischaltung einer Anzeige im Netz in Erinnerung, die den Sieg von Martin Schulz
beim TV-Duell verkiindete, obwohl das Duell noch gar nicht stattgefunden hatte.

Zudem tat die Union der SPD nicht den Gefallen, sich auf eine Detaildiskussion
uber ihre inhaltlichen Konzepte einzulassen. Die Union zeigte sich ab Mirz nach au-
Ben hin wieder geschlossen, d.h. die CSU stellte sich, auch wenn es vielen schwerfiel,
hinter die Kanzlerin. Thre Wahlkampfstrategie zielte eindeutig darauf ab, das in der
Fluchtlingskrise stark beschidigte Image von Angela Merkel als erfahrene und ver-
lassliche Krisenmanagerin, die Deutschland als Mutter der Nation sicher durch alle
Turbulenzen steuert und dafiir sorgt, dass es den Deutschen weiterhin gut geht, eini-
germaflen wiederherzustellen. Dabei halfen ihr natirlich die internationalen krisen-
haften Entwicklungen.
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CDU: allzu siegesgewiss

Zwar war den Wahlkampfstrategen der Union klar, dass man das Traumergebnis von
2013 unter den jetzigen Umsténden nicht wiirde wiederholen kénnen, im Juli/August
schien jedoch ein Abschneiden knapp unter der 40-Prozent-Marke moglich. In der
Schlussphase ging der Unionskampagne jedoch buchstéiblich die Luft aus. Das lag vor
allem an zwei Griinden: Zum einen ging man in der Offentlichkeit spitestens nach
dem TV-Duell, bei dem Martin Schulz seine letzte Chance, das Ruder noch herumzu-
reisen, verspielt hatte, einhellig davon aus, dass die Union die Wahl mit grolem Vor-
sprung vor der SPD gewinnen wiirde. Die Medien, die sich normalerweise in der
Schlussphase auf das Rennen zwischen Regierungschef/in und Herausforderer kon-
zentrieren, richteten ihr Augenmerk fast ausschlief8lich auf die kleineren Parteien und
das Rennen um Platz drei. Das schadete sowohl der Union als auch der SPD, aber der
Union als designierter Gewinnerpartei deutlich mehr. Sie hatte immer grof3ere Prob-
leme, ihr Wahlerpotenzial zu mobilisieren, da sich viele ihrer Anhénger sagten, wenn
die Union sowieso mit groflem Vorsprung gewinnt, brauche ich nicht zur Wahl zu ge-
hen. Ein Indiz fir diese Mobilisierungsprobleme liefert die Mobilisierung von ehemali-
gen Nichtwihlern. Die Wahlbeteiligung stieg insgesamt um 4,7 Prozentpunkte. Dies-
mal gingen gut 3 Millionen Wihlerinnen und Wihler mehr zur Wahl als 2013. Wenn
die Union von dieser Nichtwahlermobilisierung gemaf ihrem Stimmenanteil von 2013
profitiert und niemand an die Nichtwéihler verloren hitte, wiaren knapp 1,3 Millionen
Stimmen bei ihr gelandet. Tatséchlich hat sie jedoch per Saldo nur 380.000 Stimmen
gewinnen koénnen. Die kleine FDP konnte netto rund 700.000 Stimmen gewinnen und
die AfD sogar 1,2 Millionen. Sie war also die Partei, die mit Abstand am meisten von
der gestiegenen Wahlbeteiligung profitierte.

Das Fluchtlingsthema: Vorteil far die AfD

Der zweite Grund war, dass das Fliichtlingsthema in der Schlussphase des Wahlkamp-
fes wieder deutlich stérker im Vordergrund der offentlichen Diskussion stand. Fiir die
Bevolkerung war dieses Thema seit dem Herbst 2014 das wichtigste Problem. Vom
Herbst 2015 bis zum Frithjahr 2016 war es das einzige wichtige Problem, und auch
danach behielt es Rang 1, auch wenn es bei den Wéhlern etwas aus dem Blick geriet.
Die Zuspitzung der Situation auf der Mittelmeerroute im Juli, der Versuch von Martin
Schulz Ende Juli, die in seinen Worten ,hochbrisante“ Fliichtlingssituation zum Wahl-
kampfthema fiir die SPD zu machen, die Relevanz des Themas im TV-Duell und den
anderen Wahlsendungen: all dies riickte die Fliichtlingsfrage bei den Wihlern wieder
nach vorne, sodass es am Wahltag das mit Abstand wichtigste Problem war. Fiir die
Union hatten schon deutlich vor dem Wahltag die anhaltenden massiven Stérungen
der Wahlkampfauftritte Angela Merkels nicht nur in Ostdeutschland angezeigt, dass
die sich in ihrer Person manifestierende Polarisierung der Gesellschaft in der Flicht-
lingsfrage angehalten hatte und nun verstédrkt wieder zum Vorschein kam.

Dies schadete der Union und niitzte der AfD, die in der ersten Hélfte des Wahljah-
res in den Umfragen abgerutscht war, nun wieder zulegen konnte und der Union bei
der Wahl im Saldo knapp 1 Million Stimmen abnahm, d.h. 1.040.000 Unionswéhler
von 2013 wéhlten diesmal die AfD und 60.000 AfD-Wahler von 2013 wéhlten diesmal
die Union. Die SPD verlor netto 470.000 Stimmen an die AfD. Das erscheint auf den
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ersten Blick deutlich weniger, die absoluten Zahlen geben aber keine sinnvolle Ant-
wort auf die Frage, wie stark die AfD den beiden Parteien geschadet hat. Dazu muss
berechnet werden, wieviel Prozent der Wihler von Union bzw. SPD diesmal AfD ge-
wiéhlt haben. Tut man dies, dann ist das Bild etwas anders: 5,4 Prozent der Unions-
wahler und 4,2 Prozent der SPD-Wéhler von 2013 haben diesmal AfD gewéhlt (neben-
bei bemerkt: der mit Abstand grofite Wahleranteil ist mit 10,6 Prozent von der Links-
partei zur AfD gewechselt). Die Wihlerwanderung zur AfD ist also nicht nur ein Prob-
lem der Union.

Um mit dem Problem adidquat umgehen zu kénnen, miissen die verschiedenen Mo-
tivlagen der AfD-Wihler auseinandergehalten werden. Als Partei, die Rechtsextremis-
ten mit volkisch-nationalistischer Gesinnung und rassistisch motivierter Fremden-
feindlichkeit in ihren Reihen hat, zieht die AfD natiirlich auch Wihler an, die ein
rechtsextremistisches Weltbild haben. Nach unserer eigenen Studie von 2016 gibt es
unter der AfD-Wahlerschaft etwa dreimal so viele Leute mit einem solchen Weltbild
wie in der Gesamtbeviolkerung. Dennoch hat Martin Schulz véllig recht, wenn er be-
tont, dass die Rechtsextremisten innerhalb der AfD-Wéihlerschaft in der Minderheit
sind. Die Mehrheit sind keine ideologischen Uberzeugungstiter, sondern Protestwih-
ler, die durch ihre Wahlentscheidung fiir die AfD den anderen Parteien wegen der
Fliichtlingspolitik einen Denkzettel verpassen wollen.

Wahlermotive

Dabei gibt es unterschiedliche Motivlagen. Fiir biirgerlich-konservative Wihler kam
der Grenziibertritt von hunderttausenden Fliichtlingen und Merkels Kommentar, man
sei zur Kontrolle des Zustroms nicht in der Lage, einem Offenbarungseid von Politik
gleich, weil zu den konservativen Grundprinzipien die Aufrechterhaltung eines star-
ken Staates gehort, der vor allem der Aufgabe nachkommt, die Sicherheit seines
Staatsvolkes nach innen wie nach aullen zu gewéihrleisten, wozu auch die Kontrolle
dariiber gehort, wer tiber seine Grenzen kommt. Fir Wahler aus prekdren ckonomi-
schen Verhiltnissen, fiir Wahler mit Abstiegsdngsten und fiir Wahler — vor allem aus
Ostdeutschland —, die sich vom Staat benachteiligt und alleingelassen fiihlten, produ-
zierte der staatliche Umgang mit den Fliichtlingen das Gefiihl einer neuen Form von
sozialer Ungerechtigkeit. Von diesen Wihlern wurde argumentiert, dass der Staat fiir
seine eigene Bevolkerung zu wenig getan habe, weil angeblich das Geld dafiir fehlte,
und nun plétzlich zweistellige Milliardenbetrége fiir Leute ausgebe, die in Deutschland
nichts erwirtschaftet hidtten und zudem noch aus anderen Kulturkreisen kdmen, so-
dass man sich zunehmend fremd im eigenen Land fiihle. Da half es auch nichts, wenn
Union und SPD betonten, es gehe durch die Ausgaben fiir die Flichtlinge keinem
Deutschen schlechter, weil die Leute der Meinung waren, es konnte ihnen ja viel bes-
ser gehen, wenn die Fliichtlinge nicht da wéiren und man das Geld fiir die eigene Be-
volkerung ausgeben wiirde.

Weder die Union noch die SPD (noch die Linkspartei) haben vor der Wahl auf diese
Art von Kritik eines Teils der eigenen Wahlerschaft eine iiberzeugende Antwort gefun-
den, was dazu beigetragen hat, dass die AfD nicht nur von biirgerlichen Kreisen, son-
dern weit tiberdurchschnittlich, ndmlich zu je 21 Prozent, von Arbeitern und Arbeitslo-
sen gewdhlt wurde. Das ist eine der vielen Baustellen, denen sich die beiden Volkspar-
teien bei der Aufarbeitung des Wahldebakels vom 24. September widmen miissen.
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Online-Wahlkampf zur Bundestagswahl’

Christoph Bieber

Die Gestaltung von Online-Kampagnen spielt
in Deutschland seit den 1990er Jahren eine
wichtige Rolle fiir die Organisation von Wahl-
kampfen. Seitdem haben sich die Aufgaben
sowohl fiir Parteizentralen, Kandidaten, betei-
ligte Agenturen, Parteimitglieder und einfache
Unterstiitzer veréandert — zwar werden die per-
sonenzentrierten Kampagnen noch immer von
einer ,Leitstelle“ koordiniert (vgl. Feldenkir-
chen 2017), doch gibt es zahlreiche Eingriffs-
Beitragsmoglichkeiten fiir zusédtzliche Akteure
im Wahlkampfgeschehen. Aus der Sicht der
politikwissenschaftlichen Forschung hat das
Aufkommen digitaler Kampagneninfrastruk-
turen fiir eine Zisur in der Gestaltung von
Kampagnen gesorgt: Biirger werden im Wahl-
kampf nun eher als Mitwirkende, denn als
Publikum angesprochen. Die Rolle der Wihler
kann sich dabei von passiven Adressaten einer
produktorientierten ,Wahlwerbung® hin zu ak-
tiv Mitwirkenden an der Kampagne selbst
verdndern (vgl. Bieber 2010, Jungherr/Schoen
2013, Rommele/von Schneidmesser 2016).
Zentraler Motor dieser Entwicklung ist die
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kontinuierliche Ausbreitung der politischen
Kommunikation in sozialen Netzwerken, die
nicht allein durch Wahlkdmpfe, sondern auch
durch Internet-affine Parteiorganisationen wie
die Piratenpartei oder zuletzt die Alternative
fir Deutschland eine starke Verbreitung ge-
funden hat. Insofern ist es nur konsequent,
dass nach einer 20-jdhrigen Entwicklung und
Erprobung digitaler Kommunikationsformate
der Online-Wahlkampf ldngst zum festen Be-
standteil politischer Wahlwerbung und Wahl-
berichterstattung geworden ist. Aus der Viel-
zahl der digitalen Angebote im Wahljahr 2017
sollen nachfolgend drei Beispiele herausgegrif-
fen und ausfiihrlicher diskutiert werden: Na-
vigationshilfen im Vorfeld der Wahlentschei-
dung, Wahlkampf-Apps zur Unterstiitzung des
so genannten ,Haustirwahlkampfs“ sowie
,YouTube-Debatten“ mit den Spitzenkandida-
ten der Koalitionsparteien CDU und SPD.

www.budrich-journals.de
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Wahlnavigationssysteme: Wenig
Meinung, viel Markt?

Seit den 1990er Jahren sind zahlreiche Forma-
te zur Wéhlerinformation entstanden, die sich
die spezifischen Kommunikationsbedingungen
der digitalen Medienumgebungen zunutze ma-
chen. Das prominenteste und mindestens im
deutschen Sprachraum stilbildende Angebot
ist dabei der ,Wahl-o-mat®, ein ,Informations-
angebot iiber Wahlen und Politik“, das seit von
der Bundeszentrale fiir politische Bildung ver-
antwortet wird (vgl. www.wahl-o-mat.de).2 Die
Funktionsweise des Wahl-o-mat und ghnlicher
Services wie dem Bundeswahlkompass, dem
ParteieNavi oder WahlSwiper war Gegenstand
zahlreicher Medienberichte und Kommentare
im Vorfeld der Bundestagswahl, so dass an
dieser Stelle nicht weiter darauf eingegangen
werden soll.3 Grundsétzlich ermoglichen der-
artige Informationsplattformen einen be-
schleunigten Zugriff auf zentrale programma-
tische Standpunkte der Parteien und erlauben
es den Nutzern, ihre eigenen Positionen mit
den Aussagen der Parteien abzugleichen. Die
Verfahrensweise ist stets dhnlich und basiert
auf einer automatisierten Auswertung der
Nutzereingaben — wie die Resultate genau zu-
stande kommen, bleibt intransparent, denn die
Algorithmen zur konkreten Berechnung und
Verortung der ,Wihlerposition“ im politischen
Spektrum werden nicht offengelegt. Das ist in
einem zunehmend umstrittenen ,Marktseg-
ment” durchaus versténdlich und auch nicht
zwingend erforderlich. Die Anbieter legen die
Mechanismen in der Regel in Grundziigen of-
fen und verweisen auch auf wissenschaftliche
Begleitung und Unterstiitzung bei der Ent-
wicklung der Angebote.

Wesentliche Moglichkeiten zur Einfluss-
nahme auf die Ergebnismeldung entstehen
zunichst bei der Auswahl der Themen, zu de-
nen sich die Benutzer duflern sollen. Bei eini-
gen Angeboten ist der Anspruch erkennbar,
ein moglichst breites Spektrum relevanter
Wahlthemen abzudecken, hinter vielen Fragen
sind recht deutlich die korrespondierenden Po-
litikfelder und o6ffentliche Debatten zu erken-
nen. Zumeist werden die einzelnen Themen al-
lein textlich dargestellt, eine Ausnahme bildet
die WahlSwiper-App mit kurzen Erklérvideos,
die wihrend des Nutzungsvorgangs aufgeru-

fen werden konnen. Variabel sind auch die
Moglichkeiten bei der Eingabe von Antworten,
der Wahl-o-mat erlaubt beispielsweise nur die
drei Alternativen ,stimme zu “, ,neutral® und
,Stimme nicht zu“, des weiteren ist auch das
,Uberspringen“ von Thesen erlaubt. Der Bun-
deswahlkompass bietet ein fiinffach abgestuf-
tes Spektrum, das ParteieNavi setzt auf ,Reg-
ler“ mit zehn Werten zur Auswahl. Dariiber
hinaus ist in einigen Féllen die Akzentuierung
einzelner Thesen oder Themenkomplexe mog-
lich, durch diese Gewichtung lassen sich eben-
falls Verfeinerungen bei der Ergebnisbildung
erreichen. Ausgeblendet bleibt bei den Wahlin-
formationsplattformen allerdings die personel-
le Komponente: Eine Verbindung von den zur
Bewertung gestellten Aussagen zu den Politi-
kerinnen und Politikern, die die Inhalte in der
Praxis umsetzen sollen, ist ausgeblieben.4

Auch bei der Darstellung der Resultate
gibt es Unterschiede: Der Wahl-o-mat bildet
vor allem Ubereinstimmungen zwischen den
Nutzereingaben und den Positionen der Par-
teien ab, zusammengefasst in einer Balken-
diagramm-Ubersicht mit prozentualen ,Ahn-
lichkeitswerten“ zu den Parteiorganisationen.
Zusétzlich konnen sich die Nutzerinnen und
Nutzer auch die jeweiligen Aussagen der Par-
teien zu den Wahl-o-mat-Thesen ansehen. An-
dere Navigationshelfer ergéinzen die ,Uberein-
stimmungstabellen® um Visualisierungen in-
nerhalb einer ,politischen Landkarte“ die als
zweiachsiges Koordinatensystem organisiert
ist (Bundeswahlkompass, ParteieNavi, Wahl-
Navi) und dabei eine wirtschafts- und eine ge-
sellschaftspolitische Dimension unterscheiden
(vgl. dazu ausfiithrlich Rohr 2017).

Nicht zuletzt aufgrund der grofien Vielfalt
der Angebote und deren massiver Nutzung
sind im Bundestagswahlkampf 2017 die digita-
len Wahlhelfer intensiver beobachtet und
kommentiert worden als zuvor. Kritikansitze
richteten sich einerseits auf die hdufig nur ge-
ringen Unterschiede in den Parteizuordnun-
gen (vgl. Kriesel 2017), die ihre Ursache oft je-
doch in den programmatischen Ahnlichkeiten
der von den Parteien zuglieferten Aussagen
oder der allzu plakativen Auswahl der Themen
und Thesen hatten (vgl. Geulen 2017). Auch
die Herkunft und Produktionshintergriinde
der verschiedenen Informationssysteme ver-
dient besondere Beachtung. In 2017 haben
verschiedene internationale Dienstleister ihre
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Angebote an den deutschen ,Wahlerinformati-
onsmarkt® angepasst: So steht hinter dem
Bundeswahlkompass das System des nieder-
landischen ,Kieskompas®, das ,Wahl-Navi“ ba-
siert auf der Mechanik des franzosischen Un-
ternehmens Vox Pop Labs. Auffillig ist auch
die Beteiligung von Wissenschaftler-Teams,
die insbesondere die Systematik von Themen-
auswahl und Ergebnisdarstellung begleitet
haben. Wahrend der Wahl-o-mat bereits von
zahlreichen Wissenschaftlerinnen und Wissen-
schaftlern begleitet und weiterentwickelt wird,
greift der Bundeswahlkompass auf Kooperati-
onen mit Universitidten in Bamberg, Duisburg-
Essen, Hamburg und Trier zuriick, das Par-
teieNavi baut auf wissenschaftliche Expertise
aus Konstanz, und auch die vom Berliner Start-
up Movact lancierte App WahlSwiper hat das
Angebot von Mitarbeitern der Ludwig-Maxi-
milians-Universitdt Miinchen priifen lassen. In
der Kopplung der Wihlerinformationsplatt-
formen mit politikwissenschaftlicher For-
schung wird ein Wissenstransfer angestrebt,
der jenseits programmatischer Unterschiede
auf die grundsétzliche Einordnung politischer
Positionen und das Zustandekommen indivi-
dueller politischer Haltungen hinweisen soll.
Inwiefern diese Zusatzinformationen von den
Wiéhlerinnen und Wahlern auch angenommen
werden, ist bislang aber noch unklar.
Technologisch stellt der ,Jahrgang 2017“
einen konsequenten Entwicklungsschritt der
Voting Advice Applications dar, insbesondere
die durch neue ,Marktteilnehmer“ eingebrach-
ten Visualisierungsformen erschliefen neue
Deutungsmoglichkeiten fiir die Nutzer. Wih-
rend der Wahl-o-mat noch in einer eher konven-
tionellen, stark textbasierten Web-Oberfldche
gestaltet ist, verweist die Orientierung an be-
sonderen Eingabetechniken (dials (,Drehreg-
ler“) des ParteieNavi oder das ,Wischen“ der
Antworten in der WahlSwiper-App) auf sich
allméhlich verdndernde Nutzungspraktiken.
Die Anbindung an die sozialen Medien hat sich
inzwischen als Standard etabliert, die Ergebnis-
se konnen unmittelbar im Anschluss an die
Nutzung meist auf verschiedenen Plattformen
geteilt werden. Damit steigern sich die ,Com-
munity-Effekte und die Reichweite der Infor-
mationsangebote, denn die Resultate werden
héufig kommentiert und sorgen somit fiir An-
schlusskommunikation in den erreichten Nut-
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Ein vorlaufiges Fazit fillt ambivalent aus,
zunéchst ist die Entstehung und Ausweitung
eines ,Marktes fiir computergestiitzte Wahler-
informationssysteme“ zu begriiien, denn die
Dynamik fiihrt zu Innovationen im Bereich di-
gitaler politischer Kommunikation. Auch bieten
sich nun Moglichkeiten zu einer ,Selbstkontrol-
le“ durch die Nutzung verschiedener Navigato-
ren. Eine zusétzliche Vertiefung erlauben die
politikfeldspezifischen Angebote wie der Digital-
O-Mat oder der Europapolitische Wahlkompass
(vgl. Rohr 2017) sowie die Kombination mit zu-
sétzlichen, personenorientierten Informations-
werkzeugen oder datenjournalistische Aufberei-
tungen (vgl. Troger et.al. 2017). Von der erhéh-
ten Diversitét hat schlielich auch der Wahl-o-
mat profitiert und mit knapp 15,7 Millionen Zu-
griffen einen neuen Rekordwert erreicht.5 Da-
mit ist der Navigator der Bundeszentrale zu ei-
ner Art ,Kanzlerduell des Internets“ geworden —
es ist ein enorm reichweitenstarkes Informati-
onsangebot, dessen Starttermin einen wichtigen
Fixpunkt fiir die Parteien darstellt, die ihre ei-
gene Kommunikation daran ausrichten und ori-
entieren koénnen. Zugleich bietet der Wahl-o-
mat einen schnellen Uberblick zu zentralen
Themen des Wahlkampfs und eréffnet Moglich-
keiten zur individuell vertieften Wihlerinfor-
mation. Inwiefern die Wahlerinnen und Wéhler
davon Gebrauch machen, liegt nicht mehr im
Einflussbereich der Anbieter. Dass sich am
Wahl-o-mat auch zum Teil starke Kritik ent-
ziindet, dhnelt ebenfalls den medialen Reaktio-
nen auf das TV-Duell — die Entwicklung eines
solchen Angebotes erfordert Selektions- und
Verdichtungsprozesse, die der grolen Komplexi-
tiat der Themen kaum gerecht werden kénnen.
Dennoch leisten die verschiedenen Navigations-
systeme, vor allem betrachtet als ein Biindel
verschiedener Einzelwerkzeuge, wichtige Diens-
te fiir die internet-gestiitzte Wahlerinformation
im Vorfeld von Wahlen.

Wahlkampf-Apps: Spielerei oder
Infrastruktur?

Ebenfalls nicht als absolute Neuheit, in Ein-
satz und Wirkung jedoch weit stirker verbrei-
tet als in vorangegangenen Wahlkdmpfen, gilt
die Nutzung spezialisierter Wahlkampf-Apps
durch die Parteien. Als Referenzkampagne ist
hier insbesondere der ,Change“-Wahlkampf
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von Barack Obama im US-Présidentschafts-
wahlkampf 2007/2008 zu nennen, als die digi-
tale Ansprache und ,Steuerung” von freiwilli-
gen Unterstiitzern (volunteers) zu einem zent-
ralen Element der Wahlkampforganisation
geworden war (vgl. Bieber 2010: 177ff., Jung-
herr/Schoen 2013: 102ff., Stier 2016). In Ver-
bindung mit dem steigenden Interesse der
Parteien am so genannten ,Haustirwahl-
kampf“ hat insbesondere die CDU auf eine
Verbindung der personlichen Ansprache von
Wihlerinnen und Wahlern im héuslichen Um-
feld mit einer digitalen ,Protokollierung“ und
Meldung ausgewihlter Daten experimentiert.
Die offentliche Aufmerksamkeit richtete sich
vor allem auf die Angebotsform solcher Kam-
pagnen-Werkzeuge als App, also fiir den Ein-
satz auf Mobilgerdten zugeschnittene Anwen-
dung. Neben dem ,Platzhirsch Connect17
(CDU) bot die Partisanin-App der Linkspartei
ein #hnliches Funktionsspektrum, die SPD
hatte unter dem Projektnamen Tiir-zu-Tiir le-
diglich eine ,responsive Website“ im Portfolio.”
Das verbindende Grundprinzip: die Anwen-
dungen enthalten Informationen iiber die vor
Ort zu erwartende Wihlerstruktur und berei-
ten so die Wahlkdmpfer auf ihre Einsétze vor.
Ein zentrales Ziel dabei ist es, Streuverluste
zu vermeiden und keine Zeit in Gesprichen
mit Anhéngern anderer Parteien zu ver-
schwenden, sondern unentschlossene Wihler
zu erreichen oder die eigene Unterstiitzerbasis
zu mobilisieren. In gewisser Weise wirken sol-
che Apps als eine Art ,Fernsteuerung” aus der
Kampagnenzentrale, denn zum Funktionsum-
fang gehoren nicht nur die Navigationshilfen
durch den jeweiligen Wahlkreis, sondern héu-
fig auch Gesprichsleitfdden, Schnittstellen zu
Social Media-Plattformen mit voreingestellten
Inhalten zur Weiterverbreitung sowie Formu-
lare zur Archivierung und Rickmeldung der
Haustiir-Erfahrungen. Unter den Angeboten
ragt Connect17 vor allem deshalb hervor, weil
die App bereits in einigen Landtagswahlkiamp-
fen eingesetzt wurde und daher als ,lernende
Schnittstelle“ zwischen Kampagne und Wahler
fungieren konnte (vgl. Kolb 2017).

Als noch wichtiger fiir die Kampagnentrei-
benden muss allerdings der als Grundlage fiir
die App-Nutzung dienende Datenbestand gel-
ten: die digitale Erweiterung des Haustiirwahl-
kampfs ist in erster Linie als Verbesserung des
Wissens der Parteiorganisation iiber die Wih-

lerschaft sowie tiber Aktivitdten ihrer eigenen
Unterstiitzer zu verstehen. Durch die Archivie-
rung und Wiederverwendung dieser Daten so-
wie deren Kombination mit weiteren Informati-
onen (z.B. Strukturdaten aus zuriickliegenden
Wahlen oder Ankiufen von Adressdaten) fligt
sich fiir die Parteiorganisationen allméhlich ein
genaueres Bild des Elektorats zusammen, das
sie zudem nach ihren Bedirfnissen verfeinern
(oder ausblenden) kénnen. Zumindest in der
Theorie wird auf der Grundlage dieser spezifi-
schen Form von Wéihlerinformationen der Res-
sourceneinsatz in den Kampagnen optimiert —
die Ergebnisse des 24. September dokumentie-
ren zwar nicht auf Anhieb den Erfolg dieser da-
ten-basierten Kampagnenfithrung, aber immer-
hin lisst sich nun auch riickblickend eine Uber-
prifung vornehmen.8 Nahtlos wird dann auch
ein Ubergang und die Datenmitnahme zur
Kampagne fiir die Landtagswahl in Nieder-
sachsen (15. Oktober 2017) moglich.

Insofern setzt der Einsatz von Wahlkampf-
Apps nicht allein die Technologisierung der
Kampagnenfiihrung fort, sondern er untermau-
ert auch die von Rommele/von Schneidmesser
(2017) formulierte These von der ,mediatisier-
ten Kampagne®. In Fortschreibung des Dreis-
chritts von Pippa Norris, die zwischen vor-
modernen, modernen und post-modernen Kam-
pagnen unterschieden hatte, riicken die Au-
tor/innen in der vierten Phase der Kampagnen-
Evolution verschiedene Facetten einer Medien-
Orientierung in den Vordergrund. Wahlkampf-
Apps sind dabei nicht unbedingt als besonders
modernes ,Medienwerkzeug® wichtig, sondern
weil sie eine flexible Beteiligung (,engagement a
la carte model®) erlauben, und auch die Bedeu-
tung von Daten als Feedback-Instrument un-
terstreichen (,data as two-way street®). Eine
Reduzierung der Wahlkampf-Apps auf blofle
»opielereien” oder die Verfolgung eines Trends
verkennt die Bedeutung dieses Instruments fiir
die Kampagnen- und Parteiorganisation.

YouTube-Debatten: Zeitversetzte
Echtzeitkommunikation?

Wenn der Wahl-O-Mat zuvor mit Blick auf
Reichweite und Bedeutung fiir die Wahlkdmp-
fer als das ,Kanzlerduell des Internets“ be-
zeichnet worden ist, so ist auch auf die genui-
nen Online-Debatten zu verweisen, die im



Bundestagswahlkampf 2017 ebenfalls eine
Rolle gespielt haben. Eine wesentliche Rolle
hat dabei die Videoplattform YouTube gespielt,
die in den vergangenen Wahlkdmpfen vor al-
lem als ,Abspielkanal“ fiir die Wahlspots der
Parteien genutzt worden war. Dies war zwar
auch in 2017 der Fall, doch erstmals ist der
Anbieter im Wahlkampf nicht allein als Distri-
butor audiovisueller Inhalte, sondern auch als
redaktioneller Dienstleister aufgetreten. Am
16. August stellte sich zunéchst Angela Merkel
den Fragen von vier ,YouTubern“, am 5. Sep-
tember prisentierte sich auch Martin Schulz
im Kanal #DeineWahl.® Produziert wurden die
jeweils einstiindigen Live-Streams von Stu-
dio71, einem Tochterunternehmen der ProSie-
benSat.1 Media AG, das sich auf die Vermark-
tung von Inhalte-Anbietern fiir Soziale Netz-
werke spezialisiert hat (vgl. https://www.studio
71.com/de/).

Dementsprechend setzte sich das journalis-
tische Personal der #DeineWahl-Sendungen aus
dem Personaltableau von Studio71 zusammen.
Als Interviewer fungierten am 16. August mit
Ischtar Isik (YouTube-Username ,,isipisi5“, Lara
Sophie (,ItsColeslaw“), Mirko Drotschmann
(,,MrWissen2go“) und Alexander Béhm (,Ale-
xiBexi“) je zwei Frauen und zwei Ménner, die
als ,Social Influencer” eigene YouTube-Kanéle
mit teilweise mehr als einer Million Abonnenten
unterhalten (vgl. Schrader 2017).10 Zusétzlich
gerahmt wurden die vier Interview-Sequenzen
durch die Anmoderation durch Lisa Ruhfus
(,Klugscheisserwissen“) und Robin Blase (,Rob-
Bubble“) sowie durch kurze Einspielfilme, die
am 16. August von Nilam Farooq (,daruum®)
und am 5. September von Florian Mundt
(,,LeFloid) préasentiert worden waren. Auf diese
Weise erhielt der Diskussions-Live-Stream mit
den Spitzenkandidaten eine redaktionelle Rah-
mung, die deutliche Anleihen bei professionellen
nachrichtenjournalistischen Formaten aus den
traditionellen Massenmedien nahmen. Die
technische Produktionsqualitét erreichte dabei
durchaus das Niveau herkommlicher Wahl-
kampfberichterstattung, das handelnde Perso-
nal rekrutierte sich jedoch vollstdndig aus der
YouTuber-Szene und stellte dadurch eine Ver-
bindung zu den dort vertretenen Publikums-
gruppen dar. Mit diesen organisatorischen wie
redaktionellen Entscheidungen positioniert sich
das politische Informationsformat auf der Platt-
form YouTube konsequent als Gegenentwurf
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zur klassischen Berichterstattung in den 6ffent-
lich-rechtlichen und kommerziellen Medienan-
geboten.

Auch wenn wie beim ,Kanzlerduell“ vier
Fragesteller beteiligt waren, so ist die inhaltli-
che Umsetzung génzlich anders organisiert
worden: fiir jeden Interviewer stand ein 10-
Minuten-Block zur Verfiigung, in dem jeweils
ein Thema diskutiert wurde.!! Kurzzeitig un-
terbrochen wurden die Fragerunden durch das
Vorlesen von Zuschauerreaktionen, die iiber
den Hashtag #DeineWahl via Twitter einge-
sammelt wurden. Im Anschluss an die vier In-
terview-Blocke wurden als redaktionelle Er-
génzung noch Einschétzungen der beteiligten
YouTuber aufgezeichnet, beim ersten Durch-
lauf als gemeinsame Runde, nach dem zweiten
Live-Stream als Folge von Einzelgesprachen.
Als Endresultat finden sich dann zwei Zusam-
menschnitte im YouTube-Channel #Deine-
Wahl, bei Angela Merkel betrégt die Gesamt-
lange 76:25 Minuten, bei Martin Schulz sind es
94:20 Minuten.12

Entstanden ist aus der Kombination der
beiden Einzel-Interviews ein zeitversetztes
,Online-Duell“, auch wenn die Kandidaten
nicht exakt die gleichen Themen diskutiert
haben. Die redaktionelle Vorauswahl hat den-
noch fiir eine gewisse Vergleichbarkeit gesorgt,
durch die Ansetzung des Schulz-Interviews
nach dem ,Kanzlerduell“ wurden einige Ent-
scheidungen wohl explizit als Reaktion darauf
getroffen (stérkere Twitter-Einbindung, Digi-
talisierung als Thema). Systematische Daten
zur Nutzung der Video-Angebote liegen — jen-
seits der kumulierten Aufrufzahlen — bislang
noch nicht vor. Insbesondere die Aufteilung
zwischen Live-Zugriffen und der Nutzung im
Zeitverlauf oder die Verweildauer der Zu-
schauer béten interessante Ansétze fiir weitere
Untersuchungen. Zusétzlich zu den direkt im
Anschluss an die Produktion gefithrten Ge-
spriachen haben die YouTuber auf ihren eige-
nen Kanilen Kommentare und Reflexionen
veroffentlicht, die fiir eine weitere Verbreitung
der Gesprichsrunden gesorgt haben. Zusétz-
lich gibt es auch zahlreiche Reaktionen von
Dritten auf die Interviews, wobei zum Teil ei-
gene Inhalte und Kommentare ergéinzt, aber
auch Ausschnitte der #DeineWahl-Videos ein-
gebettet werden. Hier wird ein anderes Publi-
kumsmodell als bei den traditionellen Medien
deutlich, zu erkennen ist eine Art ,zeitversetz-
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te Echtzeitkommunikation®, die nicht nur an
einem festgelegten Publikationsort, sondern an
verschiedenen Stellen stattfindet und auf diese
Weise eine veridnderte Form ,verteilter Offent-
lichkeit“ entwickelt (vgl. Keyling 2017).

Mit #DeineWahl haben die Kandidaten der
Regierungsparteien CDU und SPD ein neues
Forum nutzen kénnen, das ihnen Sichtbarkeit
in einem Zuschauersegment bietet, das sie iiber
dhnliche Formate des linearen Fernsehens wie
Sommerinterviews oder Talkshows nicht mehr
erreichen. Insofern ist zum einen nachvollzieh-
bar, dass Angela Merkel und Martin Schulz das
Angebot genutzt haben, und zum anderen, dass
es Diskussionen iiber eine ,Vorteilsnahme“ der
Produzenten fiir die Vertreter der ,Volkspartei-
en“ gegeben hat. In der offentlichen Diskussion
dominierte die Zuschreibung der ,YouTube-
Debatten, dass mit Studio71 ein Ableger des
privaten Rundfunkanbieters ProSiebenSAT.1
beteiligt war, blieb héufig unbeachtet. Auch auf
der Produktionsebene finden sich demnach
Ahnlichkeiten zum ,Kanzlerduell® im linearen
Fernsehen: Es fehlen auch hier verbindliche
Regeln, die das Format angemessen in den
Wahlkampf einordnen und einhegen — hitte
nicht auch den Kandidaten der ,kleinen Partei-
en“ ebenfalls die Gelegenheit zum Austausch
via YouTube geboten werden miissen? Selbst-
verstandlich liegt die Entscheidung dariiber zu-
néchst bei den (kommerziellen) Veranstaltern,
doch kommt der Frage nach den Regularien fiir
Politiker-Auftritte in reichweitenstarken Onli-
ne-Foren groflere Bedeutung zu. Aus einer sozi-
alwissenschaftlichen informierten Perspektive
ist dabei die konkrete redaktionell-technische
Ausgestaltung einer ,politischen Gesprachssen-
dung” fiir ein Social Media-Zielpublikum inte-
ressant, ebenso die Produktionsbedingungen
und die Regelsetzung fiir den Diskussionspro-
zess.

Nach der Wahl ist vor der Wahl

Die frithen deutschen Online-Wahlkdmpfe in
den 1990er und 2000er Jahren waren noch ge-
kennzeichnet von einem rapiden Nachlassen
der Internetnutzung durch politische Akteure
nach der Wahl — auf den ,,Online-Sommer* folg-
te allzu oft der ,,Offline-Herbst“. Diese Wellen-
bewegung gehort inzwischen der Vergangenheit
an, sdmtliche Parteien haben das Internet auch

in die ,reguldre” Organisationsarbeit integriert
und schreiben die unterschiedlichen Angebote
und Services fort. Fiir die unmittelbare Nach-
wabhlzeit etablieren sich auch neue Routinen wie
etwa die Begleitung der Koalitionsverhandlun-
gen in den sozialen Netzwerken.13 Den ,natiirli-
chen“ Ubergang in den parlamentarischen Re-
gelbetrieb stellt die Regierungserklirung der/
des neu eingesetzten Bundeskanzlerin/s dar,
damit endet auch der digitale Kampagnenzyk-
lus. Fir die weiteren Untersuchungen stellen
nach der Bundestagswahl 2017 vor allem die
daten-orientierten Aktivitdten der Parteien ei-
nen Ansatzpunkt dar. Inwiefern werden die im
Wahlkampf erhobenen Daten in die weitere
Parteiarbeit eingebunden und fiir die Binnen-
kommunikation genutzt? Flielen die Informati-
onen in die Vorbereitung der kommenden Land-
tagswahlkidmpfe ein? Spielen Formen der Onli-
ne-Kommunikation fiir die strategische Neu-
ausrichtung der Parteien eine Rolle? Der Digita-
lisierungsprozess des politischen Systems ist
langst noch nicht abgeschlossen und mit Blick
auf die Erfahrungen aus dem Bundestagswahl-
kampf 2017 spricht vieles dafiir, dass die Par-
teiorganisationen nicht nur im Dialog mit ihrer
Mitgliederbasis, sondern auch im Austausch
mit Akteuren auflerhalb der Parteigrenzen den
nichsten Entwicklungsschritt gehen werden.

Anmerkungen

1 Fiur die begleitende Recherche, Kommen-
tierung und Vorstrukturierung des Mate-
rials fiir diesen Beitrag bin ich Larissa
Rohr und Marvin Briimmer zu besonde-
rem Dank verpflichtet. Samtliche Online-
Quellen wurden zuletzt am 3. Oktober
2017 kontrolliert.

2 Ausfiihrliches Informationsmaterial bieten
die Projektinformationen der Universitit
Diisseldorf, die eine kontinuierliche Be-
gleitforschung zum Wahl-o-mat anbietet:
http://www.wahl-o-mat.uni-duesseldorf.de.
Eine zusammenfassende Darstellung iiber
typische Nutzungsprozesse bietet der Bei-
trag von Heinsohn et.al. 2016, eine aktua-
lisierte Zuspitzung zu ,Wirkungen“ im
Kontext politischer Bildung der Beitrag
von Israel 2017.

3  Stellvertretend seien an dieser Stelle die
Texte von Kriesel 2017, Geulen 2017 und


http://www.wahl-o-mat.uni-duesseldorf.de

Minnich 2017 genannt. Im wissenschaftli-
chen Online-Magazin  Regierungsfor-
schung.de hat Larissa Rohr einen zusam-
menfassenden Uberblick zu den unter-
schiedlichen Voting Advice Applications
veroffentlicht. Darin werden die grund-
sétzlichen Funktionsprinzipien skizziert
und eine erste systematische Verortung
der verschiedenen Angebote vorgenom-
men (vgl. Rohr 2017).

Selbstverstandlich gibt es auch personen-
bezogene Informationsangebote, insbeson-
dere im Rahmen der traditionellen Wahl-
umfragen und -vorhersagen (z.B. ARD-
DeutschlandTrend, ZDF-Politbarometer)
werden Beliebtheitswerte fiir Spitzenpoli-
tiker erhoben. Im Vorfeld der Bundestags-
wahl hatte der WDR mit dem Kandidaten-
check ein spezialisiertes Angebot entwi-
ckelt, bei dem alle in Nordrhein-Westfalen
angetretenen Kandidatinnen und Kandida-
ten die Moglichkeit hatten, in vier Minuten
langen Video-Beitrdgen ein einheitliches
Set von Fragen zu beantworten (http:/
kandidatencheck.wdr.de/bundestagswahl/).
Die Kombination solcher Informationsres-
sourcen liegt bislang allein im Ermessen
der Nutzer, eine systematische Verbin-
dung von themen- und personenbezogenen
Angeboten findet noch nicht statt.

Per Twitter meldete die Bundeszentrale
fir politische Bildung 15.691.975 Nut-
zungsvorginge bis zum Wahltermin, vgl.
https:/twitter.com/bpb_de/status/9125943
29918730245.

Zur gewachsenen Bedeutung und den be-
obachtbaren Effekten des ,Haustiirwahl-
kampfs® vgl. das von Faas und Hohmann
durchgefiihrte Feldexperiment im Umfeld
der Kommunalwahlen 2015 (Faas/Hoh-
mann 2013) .

Basisinformationen zu Connectl7 finden
sich unter connectl7.de, das Tiir-zu-Tiir-
Projekt der SPD wird unter https:/www.
spd.de/ unterstuetzen/wahlkampf-aktionen/
vorgestellt, die Linkspartei hat die Websi-
te partisanin.de eingerichtet. Die iibrigen
im Bundestag vertretenen Parteien haben
keine eigenstindigen Anwendungen ent-
wickelt, nutzen fiir die Wahlkampforgani-
sation aber ebenfalls ,Sammelpunkte” mit
regional organisierten Informationen tiber
die Wahlerschatft.
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So stellen die von der Connect17-App aus-
gewiesenen ,Top-Haustiir-Wahlkreise“ mit
den meisten dokumentierten Nutzungsvor-
géngen keine ,Ausreifler” im CDU-Gesamt-
ergebnis dar, sondern spiegeln zumeist nur
die regional erreichten Resultate. Zugleich
wird hier auch der Ansatz der ,Gamificati-
on“ erkennbar, die ein spielerisches, jedoch
wettbewerbsorientiertes Engagement der
Unterstiitzer begiinstigen soll. Vgl. dazu
das entsprechende Ranking vom 26.9.2017,
online unter
https:/twitter.com/connect17de/status/912
6497 68622489601.

Der Kanal #DeineWahl (https:/www.
youtube.com/c/deinewahl) hat inzwischen
ca. 22.000 Abonnenten, zu finden sind dort
lediglich die beiden Diskussionssendungen
mit Angela Merkel (insgesamt ca. 1,9 Mil-
lionen Abrufe) und Martin Schulz (insges.
ca. 1,6 Millionen Abrufe).

Bei der zweiten Ausstrahlung waren
Marcel Althaus (,MarcelScorpion®, anstel-
le von Alexander Bohm) und Nihan Sen
(,Nihan0311“, anstelle von Ischtar Isik)
als Fragesteller dabei.

Die Themen der Merkel-Interviews waren
Soziale Spaltung, Bildung, Migration, E-
Mobilitit, Internationale Politik; bei Schulz
kam mit dem Bereich Digitalisierung noch
ein Aspekt hinzu, der im zwei Tage zuvor
ausgestrahlten ,Kanzlerduell“ nicht zur
Sprache gekommen war.

Die unterschiedlichen Lingen resultieren
zum einen aus der verédnderten Feedback-
Runde der YouTuber (Gruppendiskussion
vs. Einzelgespriche), zum anderen aus der
etwas intensiveren Einbettung von Twit-
ter-/Zuschauerfragen in der Diskussion
mit Martin Schulz.

Bei der Landtagswahl in Nordrhein-West-
falen hatte sich hierfir der Hashtag
#NRW Koalition etabliert, unter diesem
Begriff sammelten sich vor allem bei Twit-
ter zahlreiche Informationen, die von den
Verhandlungsparteien im Umfeld der Ar-
beitsgruppentreffen erstellt worden waren.
Dazu zdhlten u.a. Fotos von den Sitzungen,
Hinweise auf die jeweiligen Arbeitspro-
gramme und Terminankiindigungen. Im
Umfeld der Bundestagswahl 2013 hatte es
unter dem Hashtag #Koaleaks auch einige
gezielte Veroffentlichungen von Arbeitspa-
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pieren aus dem Verhandlungsprozess gege-
ben.

Literatur

Bieber, Christoph (2010): politik digital. Online
zum Wahler. Salzhemmendorf.

Faas, Thorsten/Hohmann, Daniela (2015): Mo-
bilisierung bei Nebenwahlen: Ein Feldex-
periment zu Mobilisierungspotenzialen
von Wahlkédmpfen anlédsslich der Kommu-
nalwahl 2014 in Rheinland-Pfalz. In:
Mainzer Beitrédge zur empirischen Politik-
forschung, Nr. 1, 2015 (online unter
https://methoden.politik.uni-mainz.de/
files/2015/04/MBeeP_Ausgabe_1.pdf).

Feldenkirchen, Markus (2017): ,Mannoman-
nomann.“ Das Drama der Kanzlerkandi-
datur von Martin Schulz. In: Der Spiegel,
Nr. 40/30.9.2017. S. 10-27.

Geulen, Christian (2017): Klick den Populis-
mus! Anmerkungen zur wahl-o-matisier-
ten Demokratie. In: Geschichte der Ge-
genwart, 10.9.2017. Online unter
http://geschichtedergegenwart.ch/klick-
den-populismus-anmerkungen-zur-wahl-o-
matisierten-demokratie/

Heinsohn, Till/Israel, Jonas/Marschall, Ste-
fan/Schultze, Martin (2016): Online-Wahl-
hilfen in Wahlkdmpfen. Empirische Er-
gebnisse einer Panelbefragung zur Euro-
pawahl 2014, in: Zeitschrift fiir Politikwis-
senschaft 26(3), S. 253-277.

DOI:  https:/doi.org/10.1007/s41358-016-
0055-y

Israel, Jonas (2017): Wirkungen des Wahl-O-
Mat bei Wahlen. In: Journal fiir politische
Bildung (1), S. 44-48.

Jungherr, Andreas/Schoen, Harald (2013):
Das Internet in Wahlkédmpfen. Konzepte,
Wirkungen und Kampagnenfunktionen.
Wiesbaden.

Keyling, Till (2017): Kollektives Gatekeeping.
Die Herstellung von Publizitédt in Social
Media. Wiesbaden.

Kolb, Matthias (2017): Mit dieser App steuert
die CDU ihre Wahlhelfer. In: Studdeut-
sche.de, 16.5.2017. Online unter
http://www.sueddeutsche.de/politik/landta
gswahl-mit-dieser-app-steuert-die-cdu-
ihre-wahlhelfer-1.3506830.

Kriesel, David (2017): Erst der Computer lost
das Suchbild. In: Frankfurter Allgemeine
Zeitung, 23./24.9.2017. Online unter
http://www.faz.net/aktuell/feuilleton/debat
ten/der-wahl-o-mat-und-die-
aehnlichkeiten-der-parteien-

15210277 html.

Minnich, Sebastian (2017): Bundestagswahl
2017: Der Wahl-O-Mat und die Alternati-
ven. In: Heise.de, 13.9.2017. Online unter
https://www.heise.de/download/blog/Bunde
stagswahl-2017-Der-Wahl-O-Mat-und-die-
Alternativen-3824380.

Rohr, Larissa (2017): Wahlnavigationssysteme
im Vergleich. In: Regierungsforschung.de,
November 2017. Online unter http:/www.
regierungsforschung.de/digitalewahlhilfen.

Rommele, Andrea/von Schneidmesser, Dirk
(2016): Election campaigning enters a
fourth phase: the mediatized campaign.
In: Zeitschrift fir Politikwissenschaft
(ZPol), 4/2016. S. 425-442.

DOI:  https:/doi.org/10.1007/s41358-016-
0070-z

Schrader, Hannes (2017): Die Dauermerkel-
sendung. In: Zeit online, 17.8.2017. Online
unter http://www.zeit.de/campus/2017-
08/youtube-wahlkampf-angela-merkel-
interview#youtube-wahlkampf-angela-
merkel-interview.

Stier, Sebastian (2016): Strukturbedingungen
im Online-Wahlkampf: USA und Deutsch-
land im Vergleich. In: Bieber, Christoph/
Kamps, Klaus (Hg.): Die US-Prisident-
schaftswahl 2012. Analysen der Politik-
und Kommunikationswissenschaft. Wies-
baden: Springer VS. S. 363-382.

Troger, Julius/Pétzold, André et.al. (2017): So
nah stehen sich die Parteien - und so nah
ihre Kandidaten. In: Berliner Morgenpost,
30.8.2017. Online unter
https://interaktiv.morgenpost.de/parteien-
bundestagswahl-2017.

Zeh, Reimar/Holtz-Bacha Christina (2015): In-
ternet, Social Media Use and Political Par-
ticipation in the 2013 Parliamentary Elec-
tion in Germany. In: Lachapelle, Guy.;
Maarek, Philippe J. (Hg.): Political Parties
in the Digital Age: The Impact of New
Technologies in Politics. Berlin; Boston. S.
43-57.

DOI
https:/doi.org/10.1515/9783110413816-003


https://methoden.politik.uni-mainz.de/
http://geschichtedergegenwart.ch/klick-den-populismus-anmerkungen-zur-wahl-o-matisierten-demokratie/
http://geschichtedergegenwart.ch/klick-den-populismus-anmerkungen-zur-wahl-o-matisierten-demokratie/
http://geschichtedergegenwart.ch/klick-den-populismus-anmerkungen-zur-wahl-o-matisierten-demokratie/
http://geschichtedergegenwart.ch/klick-den-populismus-anmerkungen-zur-wahl-o-matisierten-demokratie/
http://geschichtedergegenwart.ch/klick-den-populismus-anmerkungen-zur-wahl-o-matisierten-demokratie/
https://doi.org/10.1007/s41358-016-0055-y
https://doi.org/10.1007/s41358-016-0055-y
http://www.sueddeutsche.de/politik/landta
http://www.faz.net/aktuell/feuilleton/debat
https://www.heise.de/download/blog/Bunde
http://www
https://doi.org/10.1007/s41358-016-0070-z
https://doi.org/10.1007/s41358-016-0070-z
http://www.zeit.de/campus/2017-08/youtube-wahlkampf-angela-merkel-interview#youtube-wahlkampf-angela-merkel-interview
http://www.zeit.de/campus/2017-08/youtube-wahlkampf-angela-merkel-interview#youtube-wahlkampf-angela-merkel-interview
http://www.zeit.de/campus/2017-08/youtube-wahlkampf-angela-merkel-interview#youtube-wahlkampf-angela-merkel-interview
http://www.zeit.de/campus/2017-08/youtube-wahlkampf-angela-merkel-interview#youtube-wahlkampf-angela-merkel-interview
http://www.zeit.de/campus/2017-08/youtube-wahlkampf-angela-merkel-interview#youtube-wahlkampf-angela-merkel-interview
http://www.zeit.de/campus/2017-08/youtube-wahlkampf-angela-merkel-interview#youtube-wahlkampf-angela-merkel-interview
https://interaktiv.morgenpost.de/parteien-bundestagswahl-2017
https://interaktiv.morgenpost.de/parteien-bundestagswahl-2017
https://interaktiv.morgenpost.de/parteien-bundestagswahl-2017
https://doi.org/10.1515/9783110413816-003

Aktuelle Analyse

Die Neuregelung der Bund-Lander-
Finanzbeziehungen ab 2020

Wolfgang Renzsch

Am 1. und 2. Juni 2017 haben der Deutsche
Bundestag und der Bundesrat wohl eine der
umfangreichsten und am tiefsten eingreifen-
den Neuordnungen der féderalen Beziehungen
in der Bundesrepublik Deutschland beschlos-
sen.! Am 13. Juli und 17. August wurde das
Gesetzespaket im Bundesgesetzblatt veroffent-
licht2, nicht ohne dass Bundesprisident Stein-
meier gegeniiber Bundeskanzlerin Merkel in
ungewohnlicher Form verfassungsrechtliche
Bedenken erhoben hat.3

Zum Hintergrund

Bereits in Art. 5 des Vertrages iiber die Her-
stellung der Einheit Deutschlands vom 31.08.
19904 wurde angeregt, dass sich die Korper-
schaften des vereinigten Deutschlands mit im
Zusammenhang der deutschen Einigung auf-
geworfenen Fragen, insbesondere im Hinblick
auf das Bund-Linder-Verhéltnis, befassen
sollten.5 Das Ergebnis war die ,kleine“ Bun-
desstaatsreform vom 27.10.19946. Wichtig fir
das bundesstaatliche Verhiltnis war an die-

Gesellschaft » Wirtschaft « Politik (GWP) Heft 4/2017, S. 479-487
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ser Grundgesetzédnderung die Neuformulie-
rung des Art. 72 Abs. 2 GG, nach der es fiir
das Ausschopfen der konkurrierenden Ge-
setzgebung durch den Bund nicht reichte,
dass ein ,Bediirfnis nach bundesgesetzlicher
Regelung besteht” (Art. 72 Abs. 2 Satz 1 GG
alt), sondern nur dann, wenn ,im gesamt-
staatlichen Interesse eine bundesgesetzliche
Regelung erforderlich“ ist. (Art. 72 Abs. 2
Satz 1 i.d.F. 1994; meine Hervorhebung). An
die Stelle des ,Bediirfnisses” trat das ,Erfor-
dernis®.

Die scheinbar nur geringfiigige Anderung
des Grundgesetzes — man versuche nur ein-
mal, ,Bediirfnis“ und ,Erfordernis“ in eine an-
dere Sprache zu tibersetzen — hatte durch Ur-
teile des Bundesverfassungsgerichts beachtli-
che Auswirkungen: Das Gericht erklarte diver-
se Bundesgesetze fiir verfassungswidrig, zu-
letzt das Kinderbetreuungsgeld (,Herdpra-
mie“), fiir das keine bundessgesetzliche Rege-
lung erforderlich sei.”

Prof. em. Dr. Wolfgang Renzsch

bis 31.03.2017 Lehrstuhlinhaber Politisches System der Bundesrepublik
Deutschland und des Jean-Monnet-Lehrstuhls

an der Otto-von-Guericke Universitat Magdeburg
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Die erste Foderalismuskommission

Mit der Reform von 1994 war das Thema al-
lerdings nicht erledigt. Insbesondere die gro-
Ben Lander Baden-Wiirttemberg, Bayern und
Nordrhein-Westfalen dringten auf eine Stér-
kung der Linder gegeniiber dem Bund und
verlangten mehr landespolitische Zustidndig-
keiten. Doch kam die Debatte nicht voran. Erst
im Dezember 1998 einigten sich die Regie-
rungschefs von Bund und Léndern darauf, ei-
ne Reformkommission einzuberufen. Sie sollte
bis Ende 2003 mogliche Reformschritte vor-
schlagen, die bis Ende 2004 gesetzgeberisch
umgesetzt werden sollten.® Die 2006° verab-
schiedete Reform sollte die Entflechtung der
beiden Ebenen des Bundesstaates fordern und
deren autonomes Handeln stérken. Dazu wur-
de die konkurrierende Gesetzgebung des Bun-
des weiter eingeschrankt (Art. 72 Abs. 2 und 3
GG), die Rahmengesetzgebung des Bundes
(Art. 75 GG) abgeschafft und die Materien
entweder dem Bund oder den Lindern iiber-
tragen. Den Landern wurde die Maoglichkeit
eingerdumt, das Verwaltungsverfahren bei der
Ausfiihrung von Bundesgesetzen selbst zu be-
stimmen, wodurch die Zustimmungspflicht im
Bundesrat nach Art. 84 Abs. 1 — alt — GG ent-
fiel. Im Bereich der Finanzen énderte sich ver-
gleichsweise wenig. Bundesgesetze, die Geld-
leistungen oder andere Leistungen der Lénder
begriinden, wurden der Zustimmung des Bun-
desrates unterworfen (Art. 104a Abs. 4 GG).
Finanzhilfen des Bundes fiir Liander und Ge-
meinden wurden auf Bereiche beschrinkt, in
denen eine Gesetzgebungskompetenz des
Bundes bestand (Art. 104b GG). Neu war auch,
dass den Landern die Kompetenz fiir die Be-
stimmung der Steuersitze bei der Grunder-
werbsteuer eingerdumt wurde (Art. 105 Abs.
2a GG).

Das war zwar insgesamt die bis dahin um-
fangreichste Revision der bundesstaatlichen
Ordnung, aber deren Kernpunkt, die Finanz-
verfassung, war nur in Randbereichen erneu-
ert worden. Weil das Kernstiick des Bundes-
staates, die Finanzverfassung, von der ,Ersten
Foderalismuskommission (F6Ko I)“ noch nicht
abschlieend behandelt worden war, beschloss
der Deutsche Bundestag im Dezember 2006
die Konstituierung einer weiteren ,,Kommissi-
on zur Modernisierung der Bund-Lander-
Finanzbeziehungen® (F6Ko II).10

Die zweite Foderalismuskommission

Die Ergebnisse der zweiten Foderalismuskom-
mission!! konzentrierten sich im Wesentlichen
auf drei Punkte: In einem neuen Art. 91c GG
wurden die verfassungsrechtlichen Grundlagen
fir die IT-Zusammenarbeit von Bund und
Léndern gelegt. Politisch deutlich wichtiger
war die Einfithrung der ,Schuldenbremse®
durch einen neuen Art. 109 Abs. 3 GG (Haus-
haltswirtschaft): ,,Die Haushalte von Bund und
Léndern sind grundsétzlich ohne Einnahmen
aus Krediten auszugleichen.“ Die Neufassung
von Art. 115 Abs. 2 GG (Grenzen der Kredit-
aufnahme) bestimmte in diesem Sinn: ,Ein-
nahmen und Ausgaben sind grundsétzlich ohne
Einnahmen aus Krediten auszugleichen.“ Au-
Berdem wurde ein alter Streitpunkt beigelegt,
die Frage der Verteilung von Lasten aufgrund
von EU-Sanktionen (Art. 109 Abs. 5 GG).

Der dritte Anlauf zur Neuregelung
der Bund-Lander-
Finanzbeziehungen

In der zweiten Féderalismus-Kommission wur-
de keine Neuregelung fiir den Finanzausgleich
vereinbart. Das geltende Finanzausgleichsge-
setz!2 war bei seiner Verabschiedung im Jahre
2001 im Rahmen des zweiten Solidarpaktes
auf den Zeitraum bis zum 31.12.2019 befristet
worden. Wegen der noch ausstehenden Reform
des Finanzausgleichs, aber auch wegen der
Klagen von Bayern und Hessen vor dem Bun-
desverfassungsgericht!3  vereinbarten CDU/
CSU und SPD in ihrem Koalitionsvertrag fiir
die 18. Legislaturperiode!4, dass in dieser eine
Bund-Linder-Kommission eingerichtet werde,
die ,sich mit Fragen der foderalen Finanzbe-
ziehungen befassen und dazu Vorschlige erar-
beiten“ wird. Mitte der Legislaturperiode sollte
Vorschldge vorgelegt werden.15

Dazu kam es jedoch nicht. Hintergrund
war, dass angesichts der extrem heterogenen
Interessenlage der Liander und der Spannun-
gen wegen der Klagen von Bayern und Hessen
vor dem Bundesverfassungsgericht selbst Ver-
fahrensfragen bereits kontrovers waren. Unter
den Regierungschefs fanden zwar zwischen
Bund und Léndern Gespriche tiber die Neuge-
staltung des Lénderfinanzausgleichs statt,
auch die Finanzminister legten im Oktober
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2014 einen Bericht vor, jedoch zeichnete sich
keine gemeinsame Position ab.16 Mehr als ein
Jahr spidter, am 3. Dezember 2015 legten die
Ministerprisidenten iiberraschend eine Eini-
gung vor. Da es sich aber um eine Einigung zu
Lasten des Bundes handelte, reagierte insbe-
sondere Bundesfinanzminister Schéuble ab-
lehnend. Darin wurde er von den Regierungs-
fraktionen des Bundestages unterstiitzt.l” Im
April 2016 begannen sich dann zwischen Bund
und Léindern Ann#herungen abzuzeichnen.
Schéuble war bereit, den Beitrag des Bundes
fir eine Einigung zu erhohen, allerdings for-
mulierte er auch Forderungen an die Lénder.18
Aus dem Konflikt unter den Lindern war ei-
ner zwischen Bund und Léndern geworden.
Tatséchlich erschien eine Einigung in der lau-
fenden Legislaturperiode sowohl aus grund-
sétzlichen foderalpolitischen als auch finanzi-
ellen Griinden unwahrscheinlich.!® Eine Wen-
de deutete sich dann in der Haushaltsdebatte
des Bundestages am 7. September 2016 an.
Bundeskanzlerin Merkel sagte: ,,... der Biirger
in Deutschland interessiert sich nicht dafiir,
welche Ebene gerade zustindig ist, sondern er
will einen Zugang fiir sich haben ....“20 Tat-
séchlich zeigte sich nach einem Treffen mehre-
rer Ministerprisidenten mit der Bundeskanz-
lerin am 4. Oktober 201621 ,Bewegung“ in der
Sache. Am 14. Oktober beschlossen die Regie-
rungschefs von Bund und Lénder die Eck-
punkte der Neuregelung, Mitte November la-
gen dann die ersten Referentenentwiirfe fiir
eine gesetzliche Regelung vor.

Am 15. 12. und 30.12.2016 leitete dann die
Bundesregierung dem Bundesrat die Gesetz-
entwiirfe zur Anderung des Grundgesetzes
und zur Neuregelung des bundesstaatlichen
Finanzausgleichssystems ab 2020 und zur An-
derung haushaltsrechtlicher Vorschriften2? zu.
Dem Bundestag wurden die Entwirfe am
13.02.201723 zugeleitet. Entgegen den Wiin-
schen der Lénder erfolgte keine schnelle Ver-
abschiedung durch die gesetzgebenden Orga-
ne, vielmehr fithrte der Haushaltsausschuss
an drei Tagen, am 6., 20. und 27. Méarz 2017 of-
fentliche Anhérungen zu dem Thema durch.24
Nach einer weiteren Verzogerung fand die
Verabschiedung der Grundgesetzénderungen
und der einfachgesetzlichen Neuregelung am
1. und 2. Juni statt.

Die Neuregelung der Bund-Lander-
Finanzbeziehungen ab 2020

Mit 13 Grundgesetzénderungen und einem 25
Artikel umfassenden Artikelgesetz zu den ein-
fachgesetzlichen Regelungen im Umfang von
35 Seiten im Bundesgesetzblatt ist dieses wohl
eine, wenn nicht die grofite Reform des Bun-
desstaates seit Griindung der Bundesrepublik.
Im Bundestag fand das Gesetzespaket die
breite Zustimmung der beiden Koalitionsfrak-
tionen, Biindnis 90/Die Griinen stimmten ein-
zelnen Punkten zu, die Linkspartei lehnte das
Paket ab. Im Bundesrat herrschte Einigkeit
von Bayern (CSU) bis Thiiringen (Linke), es
stimmten alle Linder zu. Auf politischer Ebe-
ne beschrinkte sich die erwdhnenswerte Kri-
tik auf einige wenige Politiker: Bundestags-
prasidenten Norbert Lammert sah in dem Pa-
ket eine gefidhrliche Entwicklung zum Zentral-
staat und lehnte es ab.25 Anders als ihr Minis-
terprédsident sah auch die thiiringische Fi-
nanzministerin Heike Taubert das Paket kri-
tisch: Es sei ,das eigentliche Erfordernis — eine
aufgabenangemessene Finanzausstattung je-
den einzelnen Landes — leider aus dem Blick
geraten und ,, [V]or diesem Hintergrund ist es
nicht nachvollziehbar, wie die Gesamtheit der
Nehmerlinder dem vorgeschlagenen Kompro-
miss ohne gréBere Kritik zustimmen konnte.“26

Kritisch urteilten auch die Fachwissen-
schaftler und die tiberregionale Presse. Ein
Kernpunkt der Kritiken ist die Abschaffung des
seit Grindung der Bundesrepublik zentralen
Elements des bisherigen Finanzausgleichssys-
tems, des ,horizontalen“ Finanzausgleichs unter
den Lindern (Art. 107Abs. 2 GG), in dem die fi-
nanzstarken ,ausgleichspflichtigen® Lander
Zahlungen zugunsten der finanzschwachen
yausgleichsberechtigten“ leisten. Zwar waren
diese Leistungen ,aus dem Eigenen“ immer
strittig, denn die eine Seite hielt die Belastun-
gen fiir zu hoch, die andere die Leistungen fiir
zu niedrig, aber es war der spezifische Kern des
Loriderlichen” Finanzausgleichs. Er zwang die
Lénder dazu, sich im Rahmen eines Interessen-
ausgleichs untereinander zu verstédndigen. Das
Lbiundische Einstehen fiir einander war ein
zentrales Element sowohl der Autonomie der
Lénder wie auch deren Solidaritét untereinan-
der. Es wird nun dadurch ersetzt, dass im verti-
kalen Verfahren der Umsatzsteuerverteilung
die Lander je nach Finanzstirke Zuschlige er-
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halten oder Abschlige hinnehmen miissen.
Damit geben die ,Abschlagsléinder” nicht mehr
»aus dem Eigenen“ ab. Formal erscheinen die
Leistungen im Lé&nderfinanzausgleich auch
nicht mehr in den Haushalten der Léinder, son-
dern die Umverteilung findet statt, bevor die
Lénder Eigentum an ihren Umsatzsteuerantei-
len erwerben. Damit ist der Ausgleich auch
nicht mehr wie bisher Sache der Lénder, son-
dern vielmehr des Bundes, aus dem ,briiderli-
chen“ Finanzausgleich wird ein ,véterlicher”.
Kritiker sehen die Lander damit gegeniiber dem
Bund deutlich geschwicht, die foderale Balance
verschiebt sich zu Lasten der Lénder. Diese
Schwichung des Foderalismus veranlasste auch
Kritiker wie Bundesfinanzminister Schéiuble
das Modell skeptisch zu betrachten.

Auch erscheint es zweifelhaft, ob diese Lo-
sung den andauernden Streit um den Lénder-
finanzausgleich beendet. Sicherlich, das poli-
tisch und psychologisch wichtige Abgeben ,aus
dem Eigenen“ entfillt. Dennoch erscheint es
durchaus moglich, dass sich der bisherige
Streit iiber die Abschopfungsquoten nun in ei-
nen Streit um die Hohe der Ab- resp. Zuschla-
ge verlagert, zumal man sich mit einer lineare
Ab- resp. Zuschlagsquote von 63% der tiber-
bzw. unterdurchschnittlichen Finanzkraft auf
eine politische Zahl ohne sachliche Begriin-
dung geeinigt hat. Insofern scheint die Losung
eher ,labil“ und kaum mehr als ein Durch-
gangsstadium zu einer génzlichen Vertikali-
sierung der Steuerverteilung unter den Lén-
dern zu sein.?’ Eine Frieden stiftende Losung
ist kaum zu erkennen, im Gegenteil, neuer
Streit erscheint programmiert.

Neben diesem Eingriff in den bewidhrten
Kern der deutschen bundesstaatlichen Ord-
nung, mit dem grofle Herausforderungen wie
die der deutschen Einheit bewiltigt worden
waren, finden sich in der Neuregelung eine
Reihe weiterer fragwiirdiger Regelungen, die
den Bund gegeniiber den Lindern deutlich
stirken und damit die foderale Substanz der
Bundesrepublik weiter aushohlen.

Kritisch zu sehen wire die Neuregelung
des Art. 104b Abs. 2 GG, der dahingehend er-
ginzt wird, dass der Bund Mitsprache bei der
Ausgestaltung der Lénderprogramme bei der
Verwendung von Finanzhilfen erhilt. Frither
haben die Lander solche Vorstellungen des
Bundes als ,,Goldenen Ziigel“ kritisiert und ab-
gelehnt.

Der Verfassungsgrundsatz, dass fiir die
kommunale Ebene allein die Lénder zustindig
sind, wird mit Art. 104c GG durchbrochen. Er
erlaubt dem Bund, ,Finanzhilfen fiir gesamt-
staatlich bedeutsame Investitionen der finanz-
schwachen Gemeinden (Gemeindeverbénde) im
Bereich der kommunalen Bildungsinfrastruk-
tur” zu gewéhren. Der Begriff ,kommunale Inf-
rastruktur meint offensichtlich Schulen. Fi-
nanzschwache Gemeinden (nicht Lénder!) sol-
len also bei der Sanierung maroder Schulen, so-
fern sie ,gesamtstaatlich bedeutsam® sind, un-
terstiitzt werden. Dass schulische Bildung ge-
samtstaatlich bedeutsam ist (auch wenn sie
von den Landern gern als ,,Sparschwein“ miss-
braucht wird), ist kaum strittig. Aber sich von
der gesamtstaatlichen Bedeutung der einzelnen
zu sanierenden Schule zu tiberzeugen, fillt
schwer. Das Ausfithrungsgesetz28 sieht als Ver-
teilungsmaflistab weder die Finanzstirke der
Linder noch der Kommunen, sondern eher die
,Giekanne“ vor: Die 3,5 Mrd. Euro, die der
Bund dafiir zur Verfiigung stellt, werden nach
einem nur geringfiigig zugunsten der finanz-
schwachen Lénder modifizierten Einwohner-
schlissel verteilt.

Systematisch nicht nachvollziehbar ist die
Regelung des Art. 107 Abs. 2 Satz 4 GG, nach
dem die bergrechtliche Férderabgabe, die nur
in Niedersachsen und Schleswig-Holstein zu
nennenswerten Ertrdgen fiihrt, nur noch zu
einem Drittel bei der Berechnung der Finanz-
kraft der Lander einbezogen wird. Diese Rege-
lung im Grundgesetz war notwendig gewor-
den, weil das Bundesverfassungsgericht in
seinem Urteil vom 24.06.19862° systematisch
richtig entschieden hatte, dass alle relevanten
Einnahmen der Lander einschlieBlich Forder-
abgabe voll der Finanzkraft zuzurechnen sei-
en. Weil abweichende einfachgesetzliche Son-
derregelungen dieser Art damit verfassungs-
widrig gewesen wéiren, hob man diesen Son-
derfall auf die Ebene des Verfassungsrechts,
wo er von der Sache her nicht hingehort.

Art. 143d GG schafft die Grundlage fir
neue Sanierungshilfen fiir Bremen und Saar-
land.3° Der Bund zahlt den beiden Lé&ndern
jeweils 400 Mio. Euro jihrlich, damit sie die
Schuldenbremse einhalten konnen. Da diese
Leistungen — im Unterschied zu allen fritheren
Sanierungshilfen — unbefristet gewdhrt wer-
den, geht der Bundesgesetzgeber offensichtlich
davon aus, dass es in einem absehbaren Zeit-
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raum nicht moglich sein wird, Bremen und
Saarland so weit zu konsolidieren, dass sie oh-
ne solche Hilfen tiberlebensfihig sind.3!

Im neuen Finanzausgleichsgesetz32 finden
sich neben der Abschaffung des Lénderfinanz-
ausgleichs vier erwdhnenswerte Neuerungen:

— Die Aufteilung der Umsatzsteuer erfolgt
zukiinftig teils nach Prozentsitzen, teils
nach Festbetrigen: Der Bund erhilt
52,80864227%, die Linder erhalten
45,19541378% und die Gemeinden
1,99594395% (fiir frithere Gesetze reichte
eine Stelle nach dem Komma). Hinzu
kommen Festbetrdge in Hohe von 6,738
Mrd. Euro (ab 2021 6,871 Mrd. Euro), die
der Bund an die Lé&nder (4,338 resp.
4,471 Mrd. Euro) und Gemeinden (2,4
Mrd. Euro) abfiihrt.

— Die Bundesergidnzungszuweisungen fiir
die Kosten politischer Fithrung werden fiir
Brandenburg um 11 Mio. Euro erhoht. Ei-
ne Begriindung dafiir fehlt. Es ist fraglich,
ob diese Regelung einer Uberpriifung durch
das Bundesverfassungsgericht standhilt.

— Die Gemeindefinanzkraft wird zukiinftig
bei der Berechnung der Finanzkraft zu
75% statt 64% wie bisher einbezogen.
Damit bleiben immer noch 25% auf3er An-
rechnung. Um hier eine Kompensation zu
schaffen, erhalten Léinder mit finanz-
schwachen Gemeinden in dem neuen Mo-
dell Bundesergédnzungszuweisungen in
Hoéhe von 53,5% der an 80% des Durch-
schnitts fehlenden kommunalen Finanz-
kraft. Finanzwissenschaftler der Universi-
tat Leipzig haben darauf hingewiesen,
dass diese Regelung unsinnig ist, weil sie
in Kombination mit der Beriicksichtigung
der kommunalen Finanzkraft bei der Fi-
nanzkraft der Liénder dazu fiihren kann,
dass die Steigerung der kommunalen
Steuereinnahmen zu Verlusten nach dem
Ausgleich fiihren kann.33

— Schon kurios erscheint die Gewé#hrung
von Bundesergdnzungszuweisungen an
Léander, die bei Forschungsmitteln nach
Art. 91b GG weniger als 95% des Durch-
schnitts erhalten. Sie erhalten 35% des
Fehlbetrages an 95% des Durchschnitts.
Nicht eine Finanzschwéiche der Lénder
wird damit ausgeglichen, sondern es wer-
den im Vergleich der Lander unterdurch-

schnittliche
miert.

Forschungsleistungen pri-

Was bedeutet das nun finanziell konkret fir
die Lander? Das Ergebnis héngt von der Be-
rechnungsgrundlage ab.

Nach der offiziellen Berechnung, versffent-
licht vom Bundesfinanzministerium, wurde
diese Losung aufgrund der ,juristischen“ An-
nahme durchgefiihrt, alle bis 2020 laufenden
Programme wiirden eingestellt. Unter dieser
Annahme werden insgesamt 9,5 Mrd. Euro
vom Bund an die Lénder tbertragen oder 116
Euro je Einwohner. Die Verteilung unter den
Landern ist aber sehr ungleichméBig: Die Sa-
nierungsldnder Bremen und Saarland verbes-
sern sich um 732 Euro bzw. 493 Euro je Ein-
wohner, danach folgen die ostdeutschen Lander
und Berlin mit Summen zwischen 229 Euro
(Mecklenburg-Vorpommern) und 114 Euro
(Brandenburg). Die westdeutschen Léander lie-
gen zwischen 106 Euro (Bayern) und 76 Euro
(Niedersachsen).

Diese Rechnung ist aber nicht unstrittig,
insbesondere weil sie von der fiktiven Annah-
me ausgeht, 2020 wiirden alle befristeten
Transfers beendet. Dies ist eine politisch unre-
alistische Annahme, weil wohl kaum akzep-
tiert werden wiirde, dass sich der Bund aus
seinen Verpflichtungen ohne weiteres zuriick-
zieht, zumal wenn sie vom Grundgesetz dem
Grunde nach, wenn auch nicht in einer be-
stimmten Hohe, geboten sind. Auflerdem wére
es kaum zu vertreten, dass der Bund weiterhin
den Solidarzuschlag zur Einkommen- und
Korperschaftsteuer einnimmt, aber seine Leis-
tungen zugunsten der Lander einstellt. Daher
wurde von Fachbeamten eines Landesfinanz-
ministeriums, das hier aus Griinden der Ver-
traulichkeit nicht genannt werden kann, eine
andere Rechnung erstellt, die die haushalts-
méBigen Verdnderungen von 2019 auf 2020
durch die Neuregelung thematisiert. Andere
Faktoren wie das erwartete Steuerwachstum
wurden ausgeschlossen. Eine solche Rechnung
ist sinnvoll, weil die Haushilter nicht von ei-
ner fiktiven Basis aus die Verédnderungen des
Jahres 2020 bewéltigen miissen, sondern auf
der Grundlage der Haushalte 2019. Die Er-
gebnisse unterscheiden sich deutlich:

Der Bund steigert seinen Transfer in die
Lénder nicht um 9,5 Mrd. Euro, sondern ledig-
lich um 4,4 Mrd. Euro. Die Differenz erklirt
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sich im Wesentlichen aus dem Wegfall der
Sonder-Bundesergénzungszuweisungen fiir die
ostdeutschen Léander (2019: 2,1 Mrd. Euro),
der Entflechtungsmittel (2,6 Mrd. Euro), Kon-
solidierungshilfen nach Art. 143 Abs. 2 GG
(800 Mio. Euro) und weiterer Transfers. Wie
auch in der Berechnung der Ministerprasiden-
ten sind Bremen und Saarland die Hauptge-
winner (jeweils 213 Euro pro Einwohner),
dann kommen jedoch die finanzstarken Lin-
der Bayern (82 Euro) und Hamburg (81 Euro).
In deutlichen Abstand folgen die anderen
westdeutschen Lénder. Die ostdeutschen Lén-
der miissen zum Teil Verluste gegeniiber 2019
hinnehmen. Verlierer ist danach Berlin mit
dem Verlust von 43 Euro je Einwohner, gefolgt
von Brandenburg und Sachsen-Anhalt mit
Mindereinahmen in Hohe von 26 resp. 25 Eu-
ro. Die tibrigen ostdeutschen Lénder verzeich-
nen Gewinne zwischen 24 und 44 Euro je Ein-
wohner.

Im Ergebnis bleibt festzuhalten, dass mit
der Neuregelung der Bund-Lénder-Finanzbe-
ziehungen ab 2020 mit dem seit der Griindung
der Bundesrepublik praktizierten Verfahren
des horizontalen Finanzausgleichs unter den
Léandern gebrochen wird. Ein sachlicher Grund
dafiir ist nicht zu erkennen, schlieB3lich héitte
man das gewiinschte finanzielle Ergebnis auch
mit dem bisher geltenden Modell erreichen
konnen. Politisch entscheidend war aber, dass
Bayern weniger in den Lénderfinanzausgleich
einzahlen und Nordrhein-Westfalen durch die
Abschaffung des Umsatzsteuerausgleichs (Art.
107 Abs. 1 Satz 4, 2. Halbsatz GG) wieder fi-
nanzstark werden wollte. Wire man dem
Wunsch NRWs gefolgt, wiren die Zahlungen
Bayerns erheblich angestiegen. Weil diese Zie-
le sich also gegenseitig ausschlossen, brauchte
man ein anderes System, hier nun die Integra-
tion des Ausgleichs in die vertikale Umsatz-
steuerverteilung zwischen Bund und Léndern.
Grundsétzlich kann ein solches Modell durch-
aus sinnvoll sein, wie andere Bundesstaaten
zeigen. Aber dadurch, dass der Ausgleich
durch die vorgesehen Zu- und Abschlédge zu
den Umsatzsteueranteilen der Lander gestal-
tet werden soll, behilt man unnétigerweise ein
Element bei, von dem zu erwarten ist, dass es
streitanfillig ist. Ursache des Streites wird
vermutlich der Umstand, dass durch das neue
Modell die Spanne zwischen den finanzstarken
und finanzschwachen Lindern nicht reduziert

wird, sondern sich vergroflert. Mit Ausnahme
der beiden ,Notlagenléinder Bremen und
Saarland, die quasi endgiiltig an den ,Tropf*
des Bundes kommen, schneiden in der ,End-
abrechnung® der Verteilung die finanzschwa-
chen Lénder, insbesondere die ostdeutschen,
deutlich schlechter ab als die finanzstarken
Bayern, Hamburg und Hessen. Das entspricht
nicht der Rationalitdt des deutschen Bundes-
staates, ndmlich der Schaffung gleichwertiger
Lebensverhéltnisse im Bundesgebiet. Die An-
gleichung der Lebensverhiltnisse in Ost- und
Westdeutschland34¢ wird deutlich erschwert,
die Disparitdten im Bundesgebiet werden zu-
nehmen. Es wire tiberraschend, wenn in den
Jahren 2022 oder 2023, wenn die finanziellen
Auswirkungen keine Theorie mehr sind, son-
dern sich konkret in den Haushalten der Lin-
der niederschlagen, kein Normenkontrollver-
fahren vor dem Bundesverfassungsgericht an-
gestrebt werden wiirde.

Weitere Veranderungen im Bund-
Lander-Verhaltnis

Auch auflerhalb der Bund-Lénder-Finanzbe-
ziehungen konnte der Bund seinen Einfluss zu
Lasten der Linder deutlich ausweiten. Die
Verwaltung der Bundesautobahn und Bundes-
fernstraflen erfolgt bisher durch die Lénder im
Auftrag des Bundes (Art. 90 Abs. 2 GG). Dieser
Artikel wurde nun dahingehend geidndert, dass
die Verwaltung der Bundesautobahn in die
Hinde des Bundes tiberfithrt wird und der
Bund sich dafiir einer Gesellschaft privaten
Rechts bedienen kann. Anders als der Bund
resp. die verwaltenden Linder ist eine solche
Gesellschaft privaten Rechts nicht an die
Haushaltsordnungen und andere Vorschriften
bei der staatlichen Auftragsvergabe gebunden.
Insbesondere ist sie nicht an die Schulden-
bremse des Grundgesetzes gebunden und er-
offnet damit dem Bund einen Umweg, Kredite
aufzunehmen, die ihm von der Verfassung her
verwehrt sind. Es werden also nicht nur Zu-
standigkeiten zu Lasten der Lander auf den
Bund verschoben, sondern dieser schafft sich
damit auch ein Schlupfloch, um die Schulden-
bremse zu umgehen.

Verfassungsrechtlich hoch bedenklich —
auch der Bundesprisident hat in seinem er-
wihnten Schreiben an die Bundeskanzlerin
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darauf hingewiesen — ist die Bestimmung, dass
Zusténdigkeiten des einzurichtenden Fern-
straBlen-Bundesamt durch einfaches Gesetz35
wieder an Landesbehorden tibertragen werden
kénnen. Weder der neue Art. 90 Abs. 2 GG
noch die Ubergangsbestimmung nach Art.
143e Abs. 1 GG sehen diese Moglichkeit vor.

Verstiarkt wird auch die Kontrolle der
Haushaltspolitik der Lénder durch den Bund.
Art. 114 Abs. 2 GG wird um die Bestimmung
ergidnzt, dass zukiinftig der Bundesrech-
nungshof bei Stellen ,auBlerhalb der Bundes-
verwaltung“ Erhebungen vornehmen kann.
Auch wenn es hier primidr um Mittel gehen
wird, die der Bund den Léindern zweckgebun-
den fiir die Erfilllung von Landesaufgaben zu-
weist, impliziert diese Regelung eine weitere
Verschiebung der foderalen Balance zu Lasten
der Lander.

Im Kern verfassungsfremdes Verfas-
sungsrecht wird mit dem neuen Art. 143f GG
eingefiihrt. Dieser Artikel erlaubt es, dass der
Bund oder drei Lénder ab dem 31.12.2030 die
finanziell wirksamen Bestimmungen dieser
Neuregelung quasi kiindigen kénnen: Sie kon-
nen Neuverhandlungen verlangen, und wenn
innerhalb von fiinf Jahren keine mehrheitsfa-
higen Ergebnisse erzielt werden, treten die be-
stehenden Regelungen aufler Kraft. Dieses im-
pliziert zweierlei: Erst einmal wird damit Art.
20 Abs. 2 GG36 in diesem Bereich ausgehebelt,
denn durch Entscheidung der Exekutiven,
nicht der gesetzgebenden Organe, werden Ge-
setze auller Kraft gesetzt. Ob dieses mit der
SEwigkeitsgarantie“ des Art. 79 Abs. 2 GG zu
vereinbaren ist, wire eine Frage an das Bun-
desverfassungsgericht. Zum Zweiten wiirde
mit dem AuBerkrafttreten der Bestimmungen
nach Art. 107 Abs. 2 GG ein verfassungswidri-
ger Zustand eintreten, denn dieser schreibt
nach wie vor einen angemessenen Finanzaus-
gleich zwingend vor.

Fazit

Finanzausgleichsreformen waren in der Ge-
schichte der Bundesrepublik stets schwierig,
aber auch immer hohe Leistungen politischer
Kunst. Die Vorbereitungen nahmen stets viel
Zeit in Anspruch, wurden von kompetenten
Experten aus Verwaltung und Wissenschaft,
vielfach im o6ffentlichen Diskurs vorangetrie-

ben. Diesmal lief alles anders und das Ergeb-
nis ist erschreckend. Trotz des Koalitionsver-
trages wurde keine Kommission zur Vorberei-
tung einberufen — Experten stéren nur, wie ein
Minister sagte —, sondern die Diskussionen
fanden hinter verschlossenen Tiiren statt. Am
Ende wurde etwas vorgelegt, das — so die Mi-
nisterprisidenten — nicht mehr veridndert wer-
den durfte. Herausgekommen ist eine in der
Sache nicht nur unnétige, sondern auch hand-
werklich aullerordentlich schlechte Gesetzge-
bung. Anstelle eines verfassungsrechtlich be-
grindeten systematischen Entwurfes trat ein
allein ergebnisorientiertes Modell, wie sich an
zahlreichen Einzelheiten zeigt. Die Erhéhung
der Bundeserginzungszuweisungen fiir Bran-
denburg fiir Kosten der politischen Fithrung in
kleinen Léndern ist willkiirlich und nicht
nachvollziehbar. Die Selbstbehalte bei der
bergrechtlichen Foérderabgabe, wovon Nieder-
sachsen und Schleswig-Holstein profitieren,
widersprechen dem Finanzausgleichsurteil des
Bundesverfassungsgerichtes von 1986. Daher
musste diese Regelung ins Grundgesetz — im
Unterschied zu anderen — aufgenommen wer-
den. Die Hilfen fiir Bremen und Saarland wer-
den nicht ndher begriindet. Héitte man sie néa-
her begriindet, wire man nicht umhingekom-
men, demografische Verédnderungen, konkret
Einwohnerverluste, im Ausgleich generell zu
beriicksichtigen. Grundsétzlich wire das sinn-
voll gewesen, wie einige kommunale Finanz-
ausgleichsgesetze zeigen, in die ein Demogra-
fiefaktor integriert worden ist. Die doppelte
Beriicksichtigung der Kommunalsteuern bei
der Finanzkraftberechnung der Linder und
bei den Bundesergéinzungszuweisungen kann
dazu fithren, dass kommunale Steuermehrein-
nahmen im Ergebnis zu Verlusten fiihren.
Bundesergidnzungszuweisungen fiir Lénder
mit geringen Forschungsaufwendungen sind
systematisch unlogisch, weil hier keine Fi-
nanzschwiche oder eine besondere Belastung
ausgeglichen wird. Der Bund gewinnt mithilfe
von 3,5 Mrd. Euro fiir Schulsanierungen Ein-
fluss auf einen Kernbereich der Landespolitik.
Wie das mit dem von einigen Léndern intensiv
verteidigten Kooperationsverbot im Bildungs-
bereich zusammenpasst, bleibt ein Rétsel.
Nicht nachzuvollziehen ist der Widerspruch
zwischen der grundgesetzlichen Ubertragung
des FernstraBlenbaus an den Bund und der
einfachgesetzlichen Offnungsklausel zuguns-
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ten der Liander. Den Hohepunkt der Unge-
reimtheiten stellt allerdings der neue Art.
143ff. GG dar: ein ,Kiindigungsrecht® fiir ein
Gesetz. Dadurch, dass die Bundesregierung
oder drei Landesregierungen das Finanzaus-
gleichsgesetz ,kiindigen“ konnen, wird die Ge-
waltenteilung des Grundgesetzes unterlaufen,
und es tritt moglicherweise ein verfassungs-
widriger Zustand ein.

Die finanziellen Ergebnisse sind zudem
fragwiirdig, die Disparitdten unter den Lén-
dern werden zunehmen, die Gleichwertigkeit
der Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet
nimmt Schaden, die foderale Balance zwischen
Bund und Léndern wird zu Lasten des Bundes
verschoben. Dieses nicht auf Dringen des
Bundes, sondern der Lénder, die sich fiir mehr
Geld selbst entmachteten. Zentrale Fragen wie
die nach einem sinnvollen Umgang mit den
demografischen Verschiebungen unter den
Léndern oder nach der wenig sachgerechten
origindren Steuerverteilung unter den Lén-
dern wurden nicht thematisiert. Der Bundes-
finanzminister hat diese Reform abgelehnt, bis
ihn die Bundeskanzlerin zur Annahme dréng-
te. Die kritischen Anmerkungen des Bundes-
présidenten in seinem Schreiben an die Bun-
deskanzlerin sind berechtigt. Vermutlich wird
sich bald nach Inkrafttreten das Bundesver-
fassungsgericht damit beschéftigen miissen.
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Fachaufsatz

Internationale Klimapolitik

Bernhard Stahl (Mitarbeit: Daniel Weger)'

Zusammenfassung

In der Bearbeitung des globalen Klimawandels wird héufig ein Politikversagen diagnostiziert: Der
Staatengemeinschaft gelingt es kaum, dauerhafte und funktionale MaBinahmen zur Losung des
Problems zu beschlieen und umzusetzen. Warum ist internationale Klimapolitik so schwierig?
Der Beitrag stellt zunéchst wichtige Begriffe des Problemfeldes vor und verdeutlicht Zusammen-
hinge des menschengemachten Klimawandels. Die Theorie der Kollektivgiiter hilft im Weiteren
zu verstehen, warum erfolgversprechendes Handeln der Staaten so kompliziert und vorausset-
zungsreich ist. Um dies zu verdeutlichen, werden aus der Theorie eine Prognose abgeleitet, eine
Beurteilung der aktuellen Politik vorgenommen und einige politische Handlungsempfehlungen
formuliert.

1. Einstieg

Im Oktober 2009 tagten Mohamed Nasheed, Prisident der Malediven, und sein Kabi-
nett, eine Stunde lang in voller Taucherausriistung unter Wasser. Was zunéchst ab-
surd erscheinen mag, stellt fiir die Malediven ein nicht allzu unwahrscheinliches Sze-
nario dar: Der Staat ist einer der tiefstgelegenen der Erde und bekommt die Folgen des
Klimawandels in Form ansteigender Meeresspiegel besonders zu spiiren. Laut aktuel-
ler Forschungen werden die 1200 Inseln bei unverdnderter Entwicklung des Klimas
zum Ende des 21. Jahrhunderts nicht mehr bewohnbar sein.

Der Klimawandel trifft die Staaten der Welt zwar in unterschiedlichem Mal8le, ist
aber zweifellos ein globales Problem. Es stellt sich also die Frage, inwieweit durch eine
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internationale Klimapolitik der Klimawandel begrenzt und negative Auswirkungen
verhindert werden kénnen? Um diese Leitfrage zu bearbeiten, werden zunéchst einige
Fakten und Ubersichten zu Klimawandel und -politik vorgestellt (Teil 2). Anschliefend
wird auf die Theorie der Kollektivgiiter eingegangen, um darzulegen, warum eine ef-
fektive Klimapolitik so schwierig ist (Teil 3). Auf Basis dieser theoretischen Einsichten
wird im Folgenden eine Prognose entwickelt (Teil 4), eine Bewertung der aktuellen Po-
litik vorgenommen (Teil 5) sowie einige Handlungsempfehlungen fiir die Politik formu-
liert (Teil 6).

2. Beschreibende Analyse: Klimawandel und Klimapolitik

a) Implikationen und Folgen des Klimawandels

Der natiirliche Treibhauseffekt ist per se nichts Schlechtes, sorgt er doch dafiir, dass
Leben auf dem Planeten Erde iiberhaupt moglich ist. In die Erdatmosphére einfallende
Sonnenstrahlen werden von Treibhausgasen wie Kohlendioxid (CO.) oder Methan
(CH.4) absorbiert und schliefllich in Warmeenergie transformiert. Dadurch betragt die
Durchschnittstemperatur an der Erdoberfliche +15°C, ohne den natiirlichen Treib-
hauseffekt wiirde sie bei -18°C liegen. Problematisch ist jedoch eine zu hohe Konzent-
ration an Treibhausgasen in der Erdatmosphére, da dadurch ein iiberméfiger Anstieg
der Temperaturen an der Erdoberfldche herbeigefiihrt wird.

Doch wie kommt es iiberhaupt zu einer Erhohung an Treibhausgasemissionen? Die
Industrialisierung fiihrte zu einer verédnderten Nutzung von Ressourcen. Fossile
Brennstoffe wie Braun- und Steinkohle und spéiter Erdél und Erdgas spielten eine
immer bedeutendere Rolle in der Produktion. Allerdings setzt das Verbrennen fossiler
Brennstoffe das Treibhausgas Kohlenstoffdioxid frei und ist somit einer der Hauptver-
ursacher einer erhéhten Konzentration der Spurengase in der Erdatmosphére, die seit
Beginn der Industrialisierung um ca. 30 Prozent gestiegen ist. Da der Mensch somit
einen wesentlichen Anteil an der Erderwédrmung trégt, spricht man heute von einem
anthropogenen Klimawandel .2

In untenstehender Grafik (Grafische Darstellung1) werden die absoluten Werte des
CO2-AusstoBes der zehn grofften Emittenten im Jahre 2011 dargestellt. Dabei wird
deutlich, dass China noch vor den USA fiir den hochsten Wert verantwortlich ist. Au-
Berdem ist festzuhalten, dass sich vier der BRICS-Staaten (Brasilien, Russland, Indi-
en, China; hier ohne Siidafrika), die als Schwellenléinder bezeichnet werden, unter die-
sen zehn groffiten Emittenten befinden. Untersucht man zusétzlich den kumulierten
CO2-AusstoB3 seit 1850, ist festzustellen, dass historisch gesehen die Industriestaaten
fiir das Gros der Treibhausgasemissionen produziert haben.

Daruiber hinaus fithren Phidnomene wie das globale Bevilkerungswachstum, eine
globalisierte Weltwirtschaft und technologischer Fortschritt zu einer steigenden Nach-
frage nach Ressourcen und Energie, was wiederum zu einer erhohten Freisetzung von
Treibhausgasen fithrt. Andererseits wird auf verschiedenste Art und Weise, z.B. durch
Waldrodungen, die Biokapazitit? der Erde verringert, was zur Folge hat, dass immer
weniger Kohlenstoffdioxid durch die Natur selbst abgebaut werden kann.
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Grafische Darstellung 1: Kohlendioxid-Emissionen der zehn grofiten Emittenten in
Gigatonnen COz-Aquivalent (2011)
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Quelle: World Resources Institute (2014). Online unter:
http://www.wri.org/sites/default/files/uploads/ top_10_emitters.png [letzter Zugriff: 20.01.2017].
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Die nachfolgende Grafik soll veranschaulichen, wie stark der weltweite Ausstofl von
Treibhausgasemissionen in den letzten Jahrzehnten angestiegen ist.

Grafische Darstellung 2: Globaler anthropogener COs-Ausstof3 (1850-2011)
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Wihrend geophysikalische Ereignisse wie Erdbeben nicht durch menschliches Verhal-
ten beeinflussbar sind, ist die Zunahme an klimatologischen Extremereignissen durch-
aus auf den anthropogenen Klimawandel zuriickzufithren. Durch Wetterextreme wie
Wirbelstiirme, Tsunamis, Uberschwemmungen und Diirren entstehen massive Scha-
den. Es gibt jedoch starke regionale Unterschiede hinsichtlich der volkswirtschaftlichen
Auswirkungen, denn am stérksten sind Entwicklungslénder betroffen, obwohl sie kaum
Schuld an der Erderwdrmung tragen. Thre geographische Lage und schlechte Anpas-
sungsfiahigkeit, aufgrund fehlender finanzieller und technologischer Mittel sowie bad
governance, macht sie zu den priméren Opfern des Klimawandels. Weil einige Orte die-
ser Welt in Zukunft nicht mehr bewohnbar sein werden, wie eingangs am Beispiel der
Malediven erwahnt, wird es zu verstiarkter klimabedingter Migration kommen. Dariiber
hinaus ist der Agrarsektor, der duflerst abhéngig vom Klima ist, in vielen Entwick-
lungslindern der bedeutendste Wirtschaftsbereich. So kann beispielsweise eine Uber-
schwemmung, die zu hohen Ernteausfillen fiihrt, in einem Entwicklungsland enorme
Auswirkungen auf die gesamte Volkswirtschaft haben. Doch auch Naturkatastrophen
in reicheren Lindern wie den USA konnen Konsequenzen fiir drmere Lindermit sich
bringen, da durch Ernteausfille entstehende Nahrungsmittelknappheit in Industrie-
landern die Weltmarktpreise nach oben treibt, worunter die armen Agrarimportléinder
am meisten leiden. Aber nicht nur Land- und Forstwirtschaft sind in besonderer Weise
vom Klimawandel betroffen: Auch Eigentiimer von Immobilien, die Tourismusbranche,
das Gesundheitswesen, das Verkehrswesen, die Infrastruktur und die Industrie erlei-
den enorme finanzielle Schiden und sind dadurch, wenn auch aus unterschiedlichen
Griinden, Leidtragende des anthropogenen Klimawandels. Eine unmittelbar betroffene
Branche sind Riickversicherer, die nun in bestimmten Gebieten konsequenterweise gar
keinen Versicherungsschutz mehr anbieten, weil ihnen das Risiko zu hoch ist, fiir Schi-
den in Millionen- oder gar Milliardenhche aufkommen zu miissen.

b) Globale Klimapolitik

Der Begriff ,,Umwelt” hat erst in den 1970er Jahren Einzug in die Politik gehalten und
somit handelt es sich dabei um ein noch recht junges Politikfeld. Neben dem Klima be-
schiftigt sich die Umweltpolitik mit zahlreichen anderen Problemen wie der Wasser-
knappheit, dem Erhalt der Biodiversitidt und dem Erhalt der Ozonschicht.

Der erste Schritt zu globalen Anstrengungen zur Bekdmpfung des Klimawandels
war der sogenannte ,Erdgipfel”, der 1992 in Rio de Janeiro stattfand. Die dort ausge-
handelte Klimarahmenkonvention (UNFCCC) trat 1994 in Kraft und wurde bis heute
von 192 Staaten unterzeichnet. Das Ziel, das die Staaten in Artikel 2 der Klimarahmen-
konvention gemeinsam vereinbarten, ist die Senkung der anthropogenen Treibhaus-
gasemissionen zur Stabilisierung der Treibhausgaskonzentration in der Erdatmosphére.
So soll die globale Erwarmung verlangsamt und den Okosystemen eine Anpassung an
die verdnderten klimatischen Verhéltnisse ermoglicht werden. In Artikel 4 wurde zudem
das ,,Prinzip der gemeinsamen, aber unterschiedlichen Verantwortlichkeiten“ festgelegt.
Einerseits verpflichten sich damit alle Staaten zur Verfolgung des gemeinsam vereinbar-
ten Ziels, andererseits wird die historische Schuld der Industrielinder als Hauptverur-
sacher betont. Im Kern handelt es sich dabei um eine strikte Unterscheidung zwischen
Industrienationen und Entwicklungslédndern. Hintergrund dieses Prinzips ist zudem der
fortwidhrend hohe Pro-Kopf-Ausstof3 der Industriestaaten und deren bessere finanzielle
und technische Méglichkeiten zur Bekdmpfung des Klimawandels.
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Im Zuge des ,Berliner Mandats“ (1995) setzten sich die Unterzeichnerstaaten zum
Ziel, exakte MaBinahmen, Reduktionsziele und Emissionsbegrenzungen festzulegen.
Seitdem treffen sich die Unterzeichnerstaaten jihrlich im Rahmen der sogenannten
,Conference of the Parties" (COP). Der bis dato bedeutendste Schritt in der Geschichte
der globalen Klimapolitik war der Beschluss des ,Kyoto-Protokolls“ im Jahre 1997,
wodurch die zwei Jahre zuvor in Berlin initiierten Verhandlungen zum Abschluss ge-
bracht wurden. Es wurden konkrete MaBinahmen zum Schutz des Weltklimas in Form
dreier flexibler Mechanismen beschlossen: International Emissions Trading (IET),
Joint Implementation (JI) und Clean Development Mechanism (CDM). Wéhrend es
sich bei ersterem Mechanismus schlicht um den Handel von Emissionszertifikaten
zwischen Staaten handelt, zielen die letzteren beiden auf die gemeinsame Durchfiih-
rung von Klimaschutzprojekten durch Industrie- und Entwicklungslédnder ab. Man
versucht so, eine ,Win-win-Situation® zu schaffen, indem Entwicklungsldnder vom
Technologietransfer profitieren und sich die Industrielinder die dadurch in den Ent-
wicklungsldndern eingesparten Emissionsrechte zuhause anrechnen lassen kénnen.

Das Ziel von Kyoto war es, bis 2012 eine Reduktion der Treibhausgasemissionen um
5,2 Prozent im Vergleich zum Basisjahr 1990 zu erreichen. Dabei fielen die Zielsetzun-
gen recht unterschiedlich aus: Beispielsweise verpflichtete sich die EU zu einer Redukti-
on um acht Prozent, die USA zu sieben Prozent und Japan zu sechs Prozent. Die Ent-
wicklungslénder, zu denen auch Schwellenlénder wie die BRICS-Staaten gezahlt wur-
den, wurden geméf des ,,Prinzips der gemeinsamen, aber unterschiedlichen Verantwort-
lichkeiten“ zu keinerlei Einsparungen verpflichtet. Diese Linder pochten auf ihr Recht
auf wirtschaftliche Entwicklung, das durch Verpflichtungen zur Reduktion von CO--
Emissionen stark eingeschrinkt worden wire. Insgesamt beteiligten sich allerdings nur
38 Industriestaaten an diesem Vorhaben. So hatten beispielsweise die USA zwar das
Kyoto-Protokoll unterzeichnet, es aufgrund fehlender Zustimmung im Kongress jedoch
nie ratifiziert, sodass ihre Reduktion von sieben Prozent unverbindlich blieb.

Das Kyoto-Protokoll trat 2005 in Kraft, die erste Verpflichtungsperiode war 2008
bis 2012, die zweite Verpflichtungsperiode von 2013 bis 2020. Auffillig war, dass die
Erfolgsquote einzelner Staaten extrem unterschiedlich ausfillt und Versprechen auf
Einsparungen an Treibhausgasemissionen nicht zwangsldufig Taten folgen lassen.

Der durch Wissenschaftler beratene intergouvernementale Weltklimarat IPCC (In-
tergovernmental Panel on Climate Change), der infolge einer Klimakonferenz in Toronto
1988 gegriindet wurde, legte 2007 einen ,Assessment-Report* vor, der die globale
Klimapolitik bis heute nachhaltig beeinflusst: Einerseits stellte der Bericht fest, dass
die Folgen einer Erderwdrmung um zwei Grad im Vergleich zum vorindustriellen Ni-
veau beherrschbar sein sollten, andererseits verdeutlichte er, dass dies nur mit konse-
quentem Handeln moglich sei. So sollte ein Anstieg der Treibhausgasemissionen bis et-
wa 2015 gestoppt werden und danach bis zur Mitte des 21. Jahrhunderts eine Redukti-
on der Emissionen um 50 bis 85 Prozent im Vergleich zum Jahr 2000 erfolgen. Zwar sei
es auch notwendig, dass die Schwellen- und Entwicklungslédnder deutlich von ihren
prognostizierten Emissionen abweichen, doch besonders die Industrielinder wurden
zum Handeln aufgerufen: Bis 2020 sollten diese Staaten ihre Emissionen um 25 bis 40
Prozent im Vergleich zu 1990 reduzieren. Somit wurde klar, dass die im Kyoto-Protokoll
festgelegten Zielsetzungen nicht ausreichend wéren, um das ,2-Grad-Ziel“ einzuhalten.
Falls die Weltgemeinschaft untétig bleiben sollte, prognostizierte die Studie eine Erho-
hung der Durchschnittstemperaturen um 2,4°C bis 6,4°C bis zum Jahre 2100.

Der Post-Kyoto-Prozess wurde seit der Kopenhagener Klimakonferenz 2009 zu-
nichst als gescheitert angesehen. Auf den folgenden Konferenzen wurde lediglich das
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2-Grad-Ziel offiziell anerkannt (Cancin 2010) und Absichtserkldrungen vorgebracht
(Durban 2011). Konkret wurde man nur beim 2010 errichteten Green Climate Fund,
wonach die Entwicklungsldnder einmalig 30 Mrd. US-Dollar sofort und danach jahr-
lich weitere 100 Mrd. US-Dollar fiir Klimaschutzprojekte erhalten sollten. Zwar brach-
te die COP in Doha (2012) eine Verldngerung des Kyoto-Protokolls bis 2020, doch ha-
ben Russland, Japan und Kanada fiir die 2. Phase ein opt-out geltend gemacht, so dass
die nunmehr am Kyoto-Protokoll beteiligten Staaten lediglich fiir 15 Prozent der welt-
weiten CO:-Emissionen verantwortlich zeichnen.

Mit dem Abschluss des Pariser Abkommens konnten die internationalen Klima-
verhandlungen 2015 den groften Erfolg seit dem Kyoto-Protokoll verzeichnen. Auf der
COP in Paris einigten sich alle UN-Mitgliedsstaaten auf Anstrengungen zur Bekdmp-
fung des Klimawandels, darunter auch die drei weltweit grofiten Emittenten: Die USA,
China und Indien hatten ein solches Abkommen vormals stets zu blockieren versucht,
haben das Pariser Abkommen jedoch schon ratifiziert. Der Schritt zu einem derartig
umfassenden Klimaschutzvertrag, der spétestens 2020 wirksam werden soll, war auch
insofern notwendig, als dass die Industrienationen heute nur noch fiir etwa ein Drittel
der weltweiten Treibhausgasemissionen verantwortlich sind und prognostiziert wird,
dass 2030 ca. drei Viertel aller weltweiten Treibhausgase in Entwicklungslédndern
ausgestoflen werden.

Das tragende Prinzip des Pariser Abkommens ist das der ,differenzierten Differen-
zierung“: Einzelne Themenfelder werden voneinander abgekoppelt und die jeweiligen
Umstédnde der einzelnen Staaten stérker berticksichtigt. So legten alle Staaten im Vor-
feld der Konferenz eine nationale Zielsetzung vor, eine sog. ,intended nationally de-
termined contribution“ (INDC), zu deren Umsetzung und Einhaltung sie sich durch die
Zustimmung zum Abkommen verpflichten. Die Staaten haben sich auflerdem darauf
verstiandigt, alle finf Jahre neue Klimaschutzziele festzulegen, die dem sogenannten
,Progressionsprinzip“ unterliegen, das heiflt, dass die nachfolgenden Zielsetzungen
stets die vorhergehenden tbertreffen sollen. Auflerdem erklirte die Staatengemein-
schaft, den Klimafonds iiber 100 Mrd. US-Dollar jahrlich bis 2025 weiterzufithren und
danach sogar eine Erhohung anzustreben. Des Weiteren soll der Technologietransfer
eine entscheidende Rolle im Klimaschutz spielen.

Ein zentraler Punkt des Pariser Abkommens ist die Vereinbarung, dass die Er-
derwirmung gegeniiber dem vorindustriellen Niveau auf deutlich unter 2°C begrenzt
werden soll. Ziel ist es, die Marke von 1,5°C nicht zu iiberschreiten, und somit einer
der wichtigsten Forderungen der Inselstaaten nachzukommen. Gegeniiber der Ab-
sichtserkldrung von Kopenhagen stellt dies insofern einen Fortschritt dar, als dass
diese Obergrenze nun in einem vélkerrechtlich bindenden Vertrag festgehalten ist.

Es bleibt jedoch abzuwarten, welche Erfolge das Pariser Abkommen bringen wird,
denn viele Formulierungen lassen groflen Interpretationsspielraum zu. So ist lediglich
davon die Rede, dass bald der Hohepunkt des weltweiten CO2-Ausstof3es erreicht wer-
den soll. Verpflichtungen zu Dekarbonisierung (Ausstieg aus der Kohle- und Olver-
brennung), Nullemissionen oder auch nur Emissionsneutralitdt fehlen. Es gibt ledig-
lich die vage Absichtserkldarung, dass in der zweiten Héilfte des 21. Jahrhunderts ein
Gleichgewicht zwischen dem Aussto3 von Treibhausgasen und deren Absorption er-
reicht werden soll. Ebenso wenig schlieit der Vertrag aus, dass die Staaten bei ihren
eigenen Zielsetzungen vom ,Progressionsprinzip“ abweichen konnen. Zudem konnten
die d&rmeren Linder zwar die offizielle Anerkennung klimabedingter Schéden und Ver-
luste — und damit auch der historischen Schuld der Industrienationen — erreichen, je-
doch setzten letztere durch, dass das Abkommen keine Passagen enthéilt, woraus sich
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diesbeziigliche rechtliche Anspriiche ableiten lielen. Dariiber hinaus wurde auch die
Aufrechterhaltung des Klimafonds dem Teil des Abkommens zugewiesen, der rechtlich
unverbindlich ist.

SchlieBlich ist zu beachten, dass viele inhaltliche Punkte des Abkommens erst im
Rahmen kiinftiger Verhandlungen konkret ausgestaltet werden sollen und lediglich
ein Teil des Abkommens vélkerrechtlich bindend ist. Folglich ist aufgrund der derzeiti-
gen rechtlichen Lage nicht zu erwarten, dass bei Nichteinhaltung der vertraglichen
Bestimmungen gravierende Sanktionen drohen.

¢. Akteure in der globalen Klimapolitik

In der globalen Klimapolitik kommt zweifellos den Staaten die wichtigste Akteursrolle
zu, genauer gesagt Regierungen — globale Klimapolitik ist also primér intergouverne-
mentale Politik. Daneben agieren bei Weltklimaverhandlungen als Beobachter und Lob-
byisten auch Internationale Organisationen (IOs), transnationale Akteure wie Nichtre-
gierungsorganisationen (NGOs) und Vertreter aus der Wirtschaft. Die Weltorganisation
fiir Meteorologie (WMO) — ihrerseits Teil des IPCC — gibt neben dem IPCC den wichtigs-
ten wissenschaftlichen Input, der als Grundlage fiir die Verhandlungen dient.

Im Zuge der Verhandlungen im Rahmen des UNFCCC-Prozesses kommt es hiufig
zur Herausbildung von (Interessens-)Koalitionen. Neben den bereits erwéihnten
BRICS-Staaten stemmt sich auch die OPEC (Organization of the Petroleum Exporting
Countries) gegen zu harte Klimaschutzmafinahmen. Wihrend die Schwellenldnder
Angst vor niedrigeren Wachstumsraten haben, sorgen sich die Erdélstaaten um riick-
ldufige Exporte. So traten wihrend der Kyoto-Verhandlungen mehrere Staaten unter
der Fithrung der USA als Bremser auf. Die sogenannte Umbrella Group (Japan, USA,
Schweiz, Kanada, Australien, Norwegen, Neuseeland, Russland, Ukraine) legte eine
ablehnende und blockierende Verhandlungshaltung an den Tag, da fossile Brennstoffe
in den Industrien dieser Staaten eine bedeutende Rolle spielte und einschneidende
KlimaschutzmaBBnahmen somit nicht im Interesse der heimischen Wirtschaften gewe-
sen wéren.

Auf der Gegenseite treten neben der EU die AOSIS (Alliance of Small Island States)
und die LDC (Least Developed Countries) fiir einen besseren Klimaschutz ein. Die In-
selstaaten und Entwicklungsldnder fordern eine Verringerung der CO»-Emissionen,
weil ihre Existenz grundlegend von der Erderwidrmung bedroht ist beziehungsweise sie
in besonderem Mafle von den Folgen des Klimawandels betroffen sind. Somit ist auch in
der globalen Klimapolitik ein Konflikt zwischen Norden und Siiden zu erkennen.

3. Erklarung: Die Theorie der Kollektivguter

Die Frage, warum sich die Politik mit der globalen Klimapolitik so schwertut, soll im
Folgenden mit der Theorie des kollektiven Handelns beantwortet werden, die Mancur
Olson in seinem Werk The Logic of Collective Action: Public Goods and the Theory of
Groups (2004) darlegt. Diese Theorie stammt aus der Volkswirtschaftslehre, sie kann
dennoch gewinnbringend auf einige Bereiche der internationalen Politik angewendet
werden, in denen die Allokation von Kollektivgiitern eine zentrale Rolle spielt.
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a) Die Annahmen

Olson fiihrt grundsatzlich eine Unterscheidung zwischen ,privaten Gitern® (Konsum-
giiter, Investitionsgiiter usw.) und ,Kollektivgiitern“ (auch: oéffentliche Guter) ein. Ein
Kollektivgut zeichnet sich laut Olson durch (1) Nicht-AusschlieBbarkeit (infeasibility of
exclusion) und (2) Nicht-Rivalitat (jointness of supply) aus. Nicht-AusschliefSbarkeit be-
deutet, dass niemand vom Gebrauch ausgeschlossen werden kann, wenn das Gut erst
einmal produziert wurde. Vereinfacht gesagt: Gibt es in einer Region saubere Luft,
kann niemandem verwehrt werden, diese auch einzuatmen. Nicht-Rivalitidt besagt,
dass das Gut gleichzeitig von mehreren konsumiert werden kann, ohne dass dadurch
der Nutzen fiir den Einzelnen abnimmt, noch die Kosten fiir die Produktion des Gutes
steigen. Da der Preis fiir den Konsum eines Kollektivguts oft Null oder sehr gering ist,
bestehen starke Anreize zur Ausbeutung des Gutes: Die Meere werden tiberfischt, die
Wiélder abgeholzt und die Luft verschmutzt. Es kommt zur ,tragedy of the commons®
(Hardin 1968) oder auch , Allmende-Problem® genannt: Das egoistisch-kalkulierende
Wirtschaftsstreben der Individuen ruiniert langfristig die Lebensgrundlagen aller. In
der Sprache der Volkswirtschaftslehre heifit das: Durch das individuelle Marktverhal-
ten wird ein Teil der Umweltkosten externalisiert: Die Allgemeinheit oder der Staat
miissen diese ,,sozialen Kosten“ (Coase 1960) tragen.

b) Implikation von Marktversagen

Da der Markt nicht bereit ist, solche Giiter zu (re-)produzieren, kommt es bei Kollek-
tivgitern zu einer suboptimalen Bereitstellung, kurz gesagt: zu einem Marktversagen.
Deshalb ist laut Olson die Produktion eines Kollektivgutes eine der zentralen Funktio-
nen von politischen oder gesellschaftlichen Institutionen. Dabei treten jedoch mehrere
Probleme auf, die sich aus dem rationalen Verhalten der einzelnen Akteure ergeben.
Zunichst ist die Verteilung der Kosten zur Finanzierung des Gutes nicht unproblema-
tisch, weil jedes Mitglied nur in dem Ma@le Beitrdge zahlen will, in dem es auch von
dem Gut profitiert. Ebenso bedeutend ist die free-rider Problematik, die sich direkt aus
dem Merkmal der Nicht-AusschlieSbarkeit ergibt: Einige Akteure sind versucht, das
Kollektivgut zu konsumieren, ohne fiir einen Teil der Produktionskosten aufzukom-
men — sie agieren als Trittbrettfahrer. Nach Olson wird dieses Problem mit zuneh-
mender Gruppengrofle gravierender, da der Beitrag des Einzelnen unbedeutender wird
und das opportunistische Verhalten somit weniger auffillt. Aulerdem sind auch die
Transaktionskosten (Kosten einer Organisation fiir Verhandlungen, Einhaltung von
Regeln und Sanktionierungen) umso héher, je mehr Mitglieder die Gruppe vorweist.
Zwar wiirden alle am meisten profitieren, wenn jeder seine Beitréige leistete, doch fiir
den Einzelnen lohnt sich der Betrug, denn er kann sich dadurch in eine relativ bessere
Position bringen. So wéire es die insgesamt beste Losung, wenn alle sich fiir ein koope-
rierendes Verhalten entscheiden wiirden, das heif3t aktiv den Ausstof3 von klimaschéid-
lichen Gasen zu reduzieren. Da es sich jedoch fiir den einzelnen Akteur lohnt, weiter-
hin die Umwelt zu verschmutzen, wéhrend ein anderer Treibhausgasemissionen ein-
spart, wird ersterer aufgrund seiner 6konomischen Eigeninteressen Erwigungen vom
kooperierenden Verhalten abweichen. Demjenigen Akteur, der zwar aktiv Klimaschutz
betreibt, jedoch wirtschaftlich dafiir bestraft wird, bleibt somit als einzige Moglichkeit,
um wirtschaftlich nicht schlechter gestellt zu sein, dass er ebenfalls nicht kooperiert.
Nicht-Kooperation wird deshalb in der sogenannten Spieltheorie als ,dominante Stra-
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tegie“ bezeichnet, da sich dieses Verhalten in jedem Fall auszahlt, man also dadurch
immer den héchsten Gewinn fiir sich selbst erzielen kann.

Die fiir alle beste Losung wird verfehlt, weil die Akteure kein Vertrauen in die Auf-
richtigkeit des anderen haben kénnen. Vertrauen ist eine ,Annahme bzw. Wette iiber
das kiinftige Handeln anderer” (Sztomka 1995: 256); es erscheint damit als zugeschrie-
bene, pauschale (Handlungs-)Glaubwiirdigkeit und beschreibt das Kalkiil, dass die zu-
kiinftigen Handlungen des Partners nicht zum eigenen Nachteil fithren. Das Vertrau-
ensproblem verschirft also die Schwierigkeiten, ein Kollektivgut zu produzieren.

Um gegen Trittbrettfahrer vorgehen zu konnen, muss die Moglichkeit zur effekti-
ven Sanktionierung gegeben sein. Die Gruppe muss sich also gewisser Mallnahmen
bedienen konnen, die Zwang auf den Trittbrettfahrer ausiiben, damit dieser seine Bei-
trage doch zahlt. Die besten Chancen hierfiir bilden positive beziehungsweise negative
selektive Anreize, die den Einzelnen zu einer aktiven Teilnahme in der Institution be-
wegen: Institutionen sind dringend vonnéten, um Transaktionskosten zu sparen,
Transparenz und Vertrauen herzustellen und Reziprozitit zu gewéhrleisten.

¢) Anwendung der Theorie des Kollektiven Handelns auf die
Klimapolitik

Beide Merkmale, durch die ein Kollektivgut definiert ist, treffen auf das Gut ,sauberes
Weltklima“ zu. Es kann sogar von einem globalen Kollektivgut gesprochen werden, da
die spezifische Gruppe, auf die sich das Gut bezieht, die gesamte Weltbevolkerung ist.
Beim Kollektivgut ,saubere Umwelt“ handelt es sich um ein Summations-Gut. Dies
bedeutet, dass die einzelnen Beitriage aufaddiert werden (Einsparungen an Treibhaus-
gasemissionen) und es dementsprechend keine Rolle spielt, wann, wo und von wem ein
Beitrag geleistet wird. Es besteht also keine akteursspezifische Bedeutung des Bei-
trags, weshalb Nicht-Kooperation fiir den Einzelnen die dominante Strategie ist, weil
sie sich immer auszahlt.

Bei der Betrachtung von Kosten und Nutzen wird klar, warum der Abschluss eines
verbindlichen Klimaabkommens unwahrscheinlich ist: Die Inselstaaten und die LDC
versprechen sich den hochsten Nutzen von der Produktion des Kollektivguts. Sie ha-
ben jedoch nicht die finanziellen Mittel, um dafiir aufzukommen und sind deswegen
auf die Mithilfe der reicheren Linder angewiesen. Einige dieser Léinder, allen voran
die USA, wollen jedoch nicht fiir die Beitrdge aufkommen, da sie in dem Prinzip der
gemeinsamen, aber geteilten Verantwortlichkeiten eine Institutionalisierung des
Trittbrettfahrens sehen, weil bestimmte Staaten automatisch von Beitragszahlungen
befreit sind. Demgegeniiber betonen die Schwellen- und Entwicklungslédnder fortwéh-
rend die historische Schuld der Industrienationen und ihr Recht auf wirtschaftliche
Entwicklung. Aber auch die Industrieldnder wollen nicht allein zahlen, da sie Angst
davor haben, ihre Wettbewerbsfiahigkeit zu gefdhrden bzw. am Ende auf den gesamten
Kosten sitzen zu bleiben. Auch gibt es keinen Staat, der einen so groBlen Nutzen aus
der Produktion des Kollektivguts ,Klima“ ziehen kénnte, dass er sich alleine dazu be-
reit erkldren wiirde, die Kosten zu tragen. Das Emissionshandels-System ist ein
Schritt in die richtige Richtung, aber die Staaten haben es bislang verstanden, das
System zu unterlaufen und so die Anreize fiir umweltschonendes Verhalten minimiert.
Auch hieran lédsst sich erkennen, wie grof3 das Trittbrettfahrer-Problem ist.

Mit dem Abkommen von Paris wurde ein rechtliches Konstrukt geschaffen, durch
das das Trittbrettfahrer-Problem insofern entschirft wurde, als dass sich alle UN-
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Mitgliedstaaten zu Anstrengungen zum Klimaschutz verbindlich verpflichtet haben.
Dadurch wurde eine Vertrauensbasis geschaffen, die Kooperation ermoglicht. Wie
wichtig diese Bedingung fiir ein Zustandekommen war, zeigt sich daran, dass bedeu-
tende Akteure wie beispielsweise die USA, China oder Indien ihre Zustimmung zu ei-
nem verbindlichen Abkommen von der Zustimmung der jeweils anderen Staaten ab-
hingig machten. Mittelfristig ermoglichen die geforderten nationalen Anpassungspro-
gramme Transparenz iiber die jeweiligen Beitrdge. Auf diese Weise wird jederzeit er-
kennbar, wer von kooperierendem Verhalten abweicht.

4. Prognose

Da die Theorie der Kollektivgiiter von rationalem Verhalten des einzelnen Akteurs
ausgeht, erscheint es dullerst unwahrscheinlich, dass gegenwirtige, konkrete Nachtei-
le zugunsten moglicher zukiinftiger Vorteile in Kauf genommen werden. Im Falle des
Klimaschutzes ist die Staatengemeinschaft zudem auf jeden einzelnen Beitrag ange-
wiesen (Summations-Gut!) und so wird es auch in Zukunft immer wieder Zugestéand-
nisse an ,Bremser® geben. Daher ist auch die Einfiihrung strenger internationaler
Sanktionen im Falle des Nicht-Einhaltens von festgelegten Verpflichtungen nicht zu
erwarten. Die Prognose der Theorie fiir die internationale Klimapolitik féllt nicht be-
sonders gut aus: Eine Studie kam zu dem Ergebnis, dass es sich beim Klimaregime
UNFCCC um eine duflerst grofie Gruppe mit ,niedriger Kooperationstiefe“ (Béhmelt/
Pilster 2011) handelt. Es treffen also all jene Eigenschaften zu, die die Bereitstellung
eines Kollektivguts duflerst unwahrscheinlich erscheinen lassen.

Auch wenn der Abschluss des Pariser Klimaschutzabkommens in eine andere
Richtung weist, bleibt es fraglich, wie schnell effektive Manahmen zum Schutz des
Weltklimas erarbeitet und umgesetzt werden, zumal hierfiir erst einmal die Koordina-
tion der einzelnen nationalen Verpflichtungen gelingen muss und es immer noch keine
Sanktionsmechanismen gibt fiir den Fall, dass sich einzelne Staaten nicht an die ver-
traglichen Vereinbarungen halten. Effektives Vorgehen gegen den Klimawandel wird
daher auch kiinftig eher auf nationalstaatlicher Ebene beziehungsweise im Rahmen
regionaler Institutionen (beispielsweise EU) vorzufinden sein, wenn sich dort ein ent-
sprechender politischer Wille formieren und durchsetzen ldsst. Denkbar sind nationale
Anpassungsstrategien, die konkret auf lédnder- beziehungsweise regionenspezifische
Probleme zugeschnitten sind. Aufgrund wiederkehrenden Politikversagens versprechen
sich insbesondere Unternehmen auch in diesem Politikfeld viel von einer Privatisie-
rung des Problems, um etwa technische Losungen anzubieten, die das Klima beein-
flussen (geo-engineering).

5. Bewertung

Die Theorie der Kollektivgiiter versucht darzustellen, welche Auswirkungen das Ver-
halten eines Einzelnen auf das Verhalten einer Gruppe haben kann. Sie identifiziert
die Verhandlungsprobleme, die entstehen konnen, wenn sich alle Akteure innerhalb
einer Gruppe rational beziehungsweise nutzenmaximierend verhalten (rational
choice). Daher eignet sich die Theorie gut zur Erkldrung von Politikversagen im Be-
reich des globalen Regierens: Der Staatenwelt gelingt es nicht, ein Anreizsystem zu
schaffen, das den Klimawandel beherrschbar macht. Problematisch ist allerdings, dass
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die Theorie sehr auf 6konomiespezifischen Annahmen basiert. Einerseits ist sie stark
auf strategische Aspekte rationalen Handelns fokussiert und ldsst somit die Kommu-
nikations- und Normenebene weitestgehend auller Acht. Andererseits sind die An-
nahmen, die den Akteuren zugeschrieben werden, diskutabel. So ist mit Blick auf zu
beobachtendes menschlichen Verhalten zu bezweifeln, dass alle Akteure stindig nut-
zenmaximierend und vollkommen rational handeln und zudem vollstdndig informiert
sind. Viele Gesellschaften schaffen es vielmehr, durch sozialen Druck und kulturelle
Verdanderungen gesellschaftliche Kollektivgiiter wie eine saubere Umwelt oder sichere
Straflen zu erzeugen.

6. Handlungsempfehlung

Aus Sicht der Theorie der Kollektivgiiter miissen die Rahmenbedingungen internatio-
naler Klimapolitik grundlegend verdndert werden. So gilt es, vermehrt Anreize zu
schaffen, die die Staaten dazu veranlassen, aktiver am Gestaltungsprozess teilzuneh-
men. Dabei sollte sowohl mit positiven als auch negativen Anreizen gearbeitet werden.
Einerseits konnte man den Staaten side-payments anbieten, die sie im Falle einer ak-
tiven Teilnahme bekommen — die diskutierte Abgabe der Industrielinder zugunsten
der Entwicklungsldnder geht in diese Richtung. Andererseits wiren auch negative An-
reize denkbar, durch die die Staaten zu Beitragsleistungen bewegt werden. Dazu be-
diirfte es aber Strukturen, die Zwang auf die Akteure ausiiben wiirden, beispielsweise
in Form von drastischen Sanktionen oder hohen Opportunitidtskosten.

Zu erreichen wire dies beispielsweise durch eine grundlegende Reform der UNO,
die dem United Nations Environment Programme (UNEP) und dem UNFCCC-Prozess
kiinftig eine bedeutendere institutionelle Stellung beimessen wiirde. Durch eine Er-
weiterung des Handlungsspielraums wiirde so die Position gegeniiber den Staaten ge-
starkt, weil nun mehr Druck ausgeiibt werden konnte. Aullerdem wiirde sich ein offe-
nerer und transparenterer Kommunikationsstil positiv auswirken, weil so zwischen
den Verhandlungspartnern Vertrauen aufgebaut werden kénnte. Der Handel mit Ver-
schmutzungszertifikaten ist zu begriiflen, weil dadurch die sozialen Kosten wieder in
den Markt integriert (,internalisiert”) werden, aber den Nationalstaaten darf nicht ge-
stattet werden, die Preise zu manipulieren. Auch hierzu wére eine starke, supranatio-
nale Institution vonnéten, die bei der UNO angesiedelt sein konnte.

Schlief3lich wire es angebracht, das ,Prinzip der gemeinsamen, aber unterschiedli-
chen Verantwortlichkeiten®, das nur zwischen Industriestaaten und Entwicklungslén-
dern unterscheidet, dahingehend zu dndern, dass es zu einer neuen Lastenteilung
kommt. Das Stockholm Environment Institute (SEI) beispielsweise schlégt eine ,Kom-
bination von Verursacher- und Leistungsfihigkeitsprinzip® (Schulz/Sommer 2012) vor,
so dass sowohl gegenwirtige und historische Treibhausgasemissionen als auch die
technischen Kapazitédten und finanziellen Moglichkeiten eines jeden Landes angemes-
sen beriicksichtigt werden. Das Prinzip der ,differenzierten Differenzierung“, das dem
Pariser Abkommen zugrunde liegt, kann als ein Versuch in diese Richtung gewertet
werden, weil nun stirker die spezifischen Umsténde der einzelnen Staaten berticksich-
tigt werden und auch die Entwicklungslénder sich zu Maflnahmen verpflichtet haben.
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Anmerkungen

1 Dieser Text basiert auf einem Kapitel im Lehrbuch ,Internationale Politik verstehen®, das in
2. Auflage bei utb/Verlag Barbara Budrich im Oktober 2017 erschienen ist.

2 Das Verbrennen fossiler Brennstoffe macht den grofiten Teil der durch den Menschen verur-
sachten Treibhausgasemissionen aus, dennoch gibt es weitere Faktoren, die nicht zu vernach-
lassigen sind: CO2-Emission durch Waldrodungen, Freisetzung von Methan (CH.) durch
Viehzucht und Reisanbau. Auch bei der Produktion von Diingemitteln entstehen Treibhaus-
gase, vor allem Distickstoffoxid (N-O) (Lachgas).

3 Die Biokapazitit ist das Gegenstiick zum Konzept des 6kologischen Fullabdruckes. Wahrend
letzterer die 6kologischen Kosten bezeichnet, die durch den menschlichen Lebensstil verur-
sacht werden, versteht man unter der Biokapazitit die Fdhigkeit eines Okosystems, Ressour-
cen bereitzustellen und Abfallprodukte zu verwerten.
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Fachaufsatz

Die neuen Arbeiterparteien — Das Erfolgsmodell
rechtspopulistischer Akteure in Zeiten von
Austeritat und Migration

Philipp Adorf

Zusammenfassung

Ein GroBteil der européischen Rechtspopulisten ist in den letzten Jahren von Wahlerfolg zu Wahl-
erfolg geeilt. Insbesondere in Deutschland wird dieses Phdnomen gerne als Problem der und Her-
ausforderung fiir die politische Rechte dargestellt. Studien der rechtspopulistischen Anhénger-
schaft demonstrieren jedoch, dass ihre Kernwihlerschaft zu einem betrachtlichen Mafle aus Per-
sonen besteht, die eine ehemals sozialdemokratische Heimat vorweisen. Dieser Beitrag zeigt ei-
nerseits auf, welche Strategie rechtspopulistische Akteure anwenden, um signifikante Teile der
Arbeiterklasse anzusprechen. Andererseits liefert er einen Uberblick beziiglich des AusmaBes der
rechtspopulistischen Erfolge innerhalb dieses Bereichs der Wahlerschaft.

1. Einleitung

Wurde in den Medien nach den niederléndischen und franzésischen Wahlergebnissen
noch das Fazit gezogen, der Vormarsch der Rechtspopulisten scheine zumindest vor-
erst eingeddmmt worden zu sein, so zeigte die Bundestagswahl wiederum die neue
Starke dieser Akteure auf. Die AfD schaffte — gerade auch dank ihrer Stiarke unter Ar-
beitern! — als drittstirkste Partei den Einzug in den Bundestag. Aber auch die Resul-
tate in den Nachbarldndern demonstrierten, dass sich Parteien und Bewegungen aus
diesem Lager in den européischen Parteiensystemen festgesetzt haben. Geert Wilders’
Partij voor de Vrijheid (PVV) war in der Lage, die Zahl ihrer Parlamentssitze bei der
niederldndischen Wahl im Mérz 2017 um ein Drittel zu erhohen, wihrend Marine Le
Pen im Vergleich zu ihrem Vater 15 Jahre zuvor fast doppelt so viele Stimmen in der
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zweiten Runde der franzosischen Prasidentschaftswahl auf sich vereinen konnte.

Die elektorale Basis dieser Parteien scheint also durchaus gefestigt zu sein. Nicht
zuletzt, weil Rechtspopulisten eben nicht nur im ,rechten Spektrum der Parteien-
landschaft fischen — sondern gerade auch, weil ihre Wihlerschaft immer héufiger aus
ehemaligen Unterstiitzern sozialdemokratischer Parteien und Mitgliedern der Arbei-
terklasse? besteht, wie dieser Beitrag aufzeigt. Mehr denn je platzieren sich Rechtspo-
pulisten im Bereich Sozialstaat zur Linken der Sozialdemokraten; verbunden jedoch
mit einer starken Dosis Wohlfahrtschauvinismus und einer Vermengung des Themen-
bereiches der sozialen Absicherung mit Fragen der Zuwanderung (hier erértert anhand
der Programmatik des Front National und der Alternative fiir Deutschland). Im Zeital-
ter der Migration und Austeritéit stellt dieser populistische Cocktail eine erfolgsver-
sprechende Vorgehensweise fiir rechtspopulistische Akteure dar, der es ihnen erlaubt
mit erprobten Mitteln auch Teile der Wahlerschaft anzusprechen, deren Unterstiit-
zung ihnen traditionell eher verwehrt blieb.

2. Die historische Evolution der rechtspopulistischen Programmatik

Basierend auf den ersten Erfolgen der Rechtspopulisten in den 1980er Jahren argu-
mentierte der Politikwissenschaftler Herbert Kitschelt, die ,Siegesformel® der rechts-
populistischen Akteure bestiinde aus einer Kombination autoritdrer Standpunkte bei
gesellschaftspolitischen Themen sowie neoliberalen Priferenzen im Bereich der Wirt-
schaftspolitik (vgl. Kitschelt 1995). Beispiele aus der Anfangsphase der rechtspopulis-
tischen Parteienfamilie unterstiitzten diese These zumindest teilweise. In Norwegen
und Dénemark begannen die heutigen rechtspopulistischen Parteien als Bewegungen,
die sich fiir ein Absenken der Steuern stark machten. Gerade der Front National (FN)
war in seinen frithen Jahren auch eine Partei, die sich einen schlanken Staat auf ihre
Fahnen schrieb. Die sozialistischen Reformen Président Mitterrands Anfang der
1980er Jahre beschrieb der Griinder und damalige Vorsitzende des FN, Jean-Marie Le
Pen, noch als ,Fiskalinquisition vergleichbar mit der Gestapo“ (Shields 2007, S. 206).
Dass sich in diesen Jahren Le Pen ganz offen als franzosisches Pendant eines Reagans
oder einer Thatcher positionierte, iiberrascht nicht. SchlieBlich fand er seinen Einstieg
in die Politik wihrend der 1950er Jahre unter dem Banner der Poujadisten, einer Be-
wegung, deren zentraler raison d’étre der Kampf gegen das Ausmal} der Besteuerung
war.

Inwiefern sich diese Siegesformel jedoch schon damals in der Realitit widerspie-
gelte, ist in der Wissenschaft durchaus umstritten. Auch Kitschelt passte seine These
an und argumentiert nunmehr, die Parteien der ,neuen Rechten“ positionieren sich bei
wirtschaftspolitischen Themen in der Mitte. Das Definitionsmerkmal dieser Parteien
ist somit eher in den autoritir-konservativen Priferenzen bei gesellschaftspolitischen
Themenpunkten zu finden (vgl. Kitschelt 2004). Trotz der — wie spéter gezeigt wird —
»Proletarisierung” der rechtspopulistischen Akteure im ideologischen Bereich sowie in
der Wihlerschaft, weist die Parteienfamilie der Rechtspopulisten auch heute eine gro-
Bere Streuung der ideologischen Standpunkte bei wirtschaftspolitischen Themen vor,
als dies bei den jeweiligen politischen Gegenspielern der Fall ist (vgl. Afonso/Rennwald
2016, S. 5).

Lange Zeit wichtiger als eine links-rechts Verortung auf der soziookonomischen
Trennlinie war vielmehr jedoch die Feststellung, dass dieser Politikbereich fiir rechts-
populistische Akteure jahrzehntelang eine stark untergeordnete Rolle spielte. Die Fi-
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nanz- und Wirtschaftskrise ab 2007 reprasentierte somit eine Herausforderung, stellte
aber auch eine Chance fiir diese Parteien dar. Einerseits mussten Rechtspopulisten
mit der Problematik kdmpfen, dass Wahler in wirtschaftlich schwierigen Zeiten eher
etablierten Akteuren zutrauen, eine wirtschaftliche Erholung einzuleiten. Parteien, die
hingegen keinerlei programmatische Aussagen zu wirtschaftspolitischen Fragen vor-
weisen konnen, stehen in einer Rezession auf verlorenem Posten. Andererseits zwang
die ,,GroBle Rezession“ aber die rechtspopulistischen Akteure unweigerlich, program-
matische Liicken zu fiillen und Antworten auf die dominanten Sorgen und Fragen der
Bevilkerung zu bieten. Von den Regierungsparteien getitigte Einschnitte bei sozial-
staatlichen Ausgaben unter dem Banner der Austeritit konnten zudem gut von
Rechtspopulisten verwertet werden — diese Gelegenheit bot sich gerade in den Lén-
dern, die eine relativ ziligige wirtschaftliche Erholung genossen und somit zum Zuwan-
derungsziel wurden beziehungsweise bereits iiber eine grofle Minderheitengemein-
schaft verfiigten. Ein Riickbau der staatlichen Unterstiitzung in Verbindung mit einem
groBeren Pool an potentiellen Empfiangern eben dieser Hilfe kann von rechtspopulisti-
schen Parteien immer wieder als Verteilungskampf dargestellt werden, in dem die
einheimische Bevilkerung im Ringen um begrenzte Ressourcen mehr denn je das
Nachsehen hat.

Dieser Wohlfahrtschauvinismus — eine Kombination aus durchaus egalitiren sozi-
alen Préferenzen in Verbindung mit einer ablehnenden Einstellung, wenn nicht gar
Aversion, gegeniiber Migranten, die nach dieser Sichtweise die Dienste des Wohl-
fahrtsstaates ,,unverdient” in Anspruch nehmen — ist in einigen europiischen Gesell-
schaften durchaus weit verbreitet und erhélt durch einen Anstieg der Zuwanderung
héufig Auftrieb (vgl. van Oorschot 2006). Es kommt nicht von ungeféhr, dass oftmals
ethnische Vielfalt nicht unbedingt als forderlich fiir die Unterstiitzung des Ausbaus
oder Erhalts des Sozialstaats betrachtet wird, beziehungsweise, dass im Umkehr-
schluss ein extensiver Wohlfahrtsstaat laut dieser Deutung am ehesten in kleineren,
ethnisch relativ homogenen Staaten populér sei. In diesen Gesellschaften, so argumen-
tierte der britische Historiker Tony Judt, existiere ein hoheres Maf3 an Vertrauen ge-
geniiber den Mitmenschen, die eher als Personen mit dhnlichen Werten und einem
gleichartigen Arbeitsethos betrachtet werden (vgl. Judt 2009). Der rudimentére US-
amerikanische Sozialstaat mag somit auch zumindest teilweise auf die ethnische Viel-
falt des Landes zuriickzufithren sein (vgl. Alesina et al. 2001).

Dazu kommt, dass diese Sichtweise der Unterteilung der Gesellschaft in Gruppen,
die wiirdig, beziehungsweise unwiirdig staatlicher Unterstiitzung sind, gerade inner-
halb der traditionellen Basis der sozialdemokratischen und sozialistischen Parteien
weit verbreitet ist: ,einheimische“ Wihler mit einem geringen Bildungsgrad (vgl. van
der Waal et al. 2010). Erkenntnisse wie diese werfen auch elementare Fragen beziig-
lich der Zukunft linker politischer Kollektive auf. Eine erneute Hinwendung zu einer
Expansion des Sozialstaats wiirde unter den besagten Wihlern nur zu marginalen
Gewinnen fiir Sozialdemokraten und Sozialisten fithren, wenn gleichzeitig eine &u-
Berst liberale Zuwanderungspolitik propagiert wird. Rechtspopulisten haben hingegen
mit ihrer folgend analysierten programmatischen Mischung aus Egalitarismus und
Xenophobie eine ,Siegesformel“ im Kampf um diese gesellschaftliche Gruppe gefunden.
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3. Die ideologische Neuorientierung der Rechtspopulisten in
wirtschafts- und sozialpolitischen Fragen

Wie bereits erwédhnt, waren es gerade die wirtschaftlichen Verwerfungen der ,,Groflen
Rezession“ in Verbindung mit den einhergehenden sozialen Einschnitten, die
Rechtspopulisten in gewisser Weise zwangen, eine stédrkere Fokussierung auf diesen
Themenbereich zu legen. Eingebettet werden diese zahlreicher werdenden soziodko-
nomischen Appelle jedoch so gut wie immer in ein argumentatives Korsett, das stark
auf sogenannten ,nativistischen“ Standpunkten (Ablehnung des und der Fremden) be-
ruht. Klar herauszuarbeiten, wo die Themen Wirtschaft und Sozialstaat aufhoren und
andererseits der Bereich Zuwanderung beginnt, ist bei rechtspopulistischen Parteien
nur schwer moglich. Klar ist jedoch, dass dieser Sozialstaat denjenigen zugutekommen
soll, die seine Hilfe auch wirklich verdient haben: der einheimischen Bevoilkerung.
Migration wird hingegen als elementarer Grund fiir (unnétige) sozialstaatliche Kiir-
zungen dargestellt. Das Programm der von Geert Wilders gefiithrten niederldndischen
Freiheitspartei (PVV) zur Parlamentswahl 2012 argumentierte beispielsweise im Ka-
pitel unter dem Titel ,unser Sozialstaat“ [Hervorhebung im Original], dass die Vertei-
digung eben dieser Institution ,automatisch zu einer Ablehnung der Masseneinwande-
rung [fithrt], die uns jahrlich 7,2 Milliarden Euro kostet (Partij voor de Vrijheid 2012,
S. 22). Der zweite grofle Feind neben Migranten ist die EU, deren Rolle auch in wirt-
schaftspolitischen Fragen immer hiufiger als destruktiv charakterisiert wird. Die Off-
nung der Grenzen und des eigenen Marktes fiir europédische Arbeitskrifte und nicht-
europidische Waren und Giiter wird, d4hnlich wie bei einigen linken populistischen Pen-
dants, als Gefahr fiir die heimische Wirtschaft und ihre Arbeiter dargestellt.

Rechtspopulistischen Parteien und ihre — spéter beschriebene — neue elektorale
Basis stehen letztendlich in einer wechselseitigen Beziehung zueinander. Die Akteure
der Angebotsseite haben durch eine ideologische Transformation ihre Parteien fiir die
Wiahler der Arbeiterklasse stetig attraktiver gemacht. Der Zustrom dieser Wahler —
auch dank der ,Neoliberalisierung® einiger sozialdemokratischer Parteien — hat hinge-
gen rechtspopulistischen Parteien schlussendlich keine andere Wahl gelassen, als ihre
marktliberalen Standpunkte weitestgehend aufzugeben. Solch eine Entwicklung stellt
diese Parteienfamilie jedoch vor ein durchaus elementares Problem: Koalitionspartner
finden sie traditionell eher auf der rechten Seite des politischen Spektrums. Der erneu-
te Ausbau des Wohlfahrtsstaates ist mit diesen jedoch kaum umsetzbar; Rechtspopu-
listen konnen somit nur schwer eine Regierungsallianz eingehen, ohne ihre Basis ge-
gen sich aufzubringen (vgl. Afonso 2015). Die beiden folgend genannten Beispiele ha-
ben jedoch das ,,Gliick”, dass sie sich momentan nur geringe Gedanken tiber Allianzen
machen miissen und somit in der Lage sind, ein programmatisches Geriist zu konstru-
ieren, das ihre Wihlerschaft auch im wirtschafts- und sozialpolitischen Bereich an-
spricht.

Front National

Moglicherweise das beste Beispiel dieser Transformation stellt der Front National dar.
Sein Grinder und Vorsitzender fiir fast vier Jahrzehnte, Jean-Marie Le Pen, erzielte
wie bereits erwédhnt seine ersten politischen Erfolge in den 1950er Jahren als Mitglied
der Poujadisten, einer Anti-Steuer-Bewegung. Die zunehmende Proletarisierung der
FN-Wéahlerschaft brachte ab den frithen 90er Jahren auch eine kontinuierliche Ab-
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wendung von den einstigen neoliberalen Prinzipien seitens der Partei mit sich. In die-
ser Zeit etablierte sich innerhalb des FN eine Art ,,gaucho-lepénisme“3 (Links-Le Pe-
nismus), bevor Le Pens Tochter Marine den Front unter ihrem Vorsitz endgiiltig auf
ein ideologisches Fundament stellte, das den Staat als Protektor des einfachen Arbei-
ters gegeniiber der Globalisierungsgefahr inszeniert. Auch die Wirtschaftskrise des
letzten Jahrzehnts hat dazu gefiihrt, dass der Front National einen gréBeren Fokus
auf wirtschafts- und sozialpolitische Themenfelder legt. Wihrend sich nur ungefdhr 15
Prozent des Front National-Wahlprogramms Mitte der 1990er Jahre soziookonomi-
schen Themen widmete, lag dieser Anteil fiir das Programm der Prasidentschaftswahl
2012 bei 37 Prozent (vgl. Ivaldi 2016, S. 230).

Inhaltlich sind die marktliberalen Wurzeln der Partei heute fast géinzlich ver-
schwunden. Gleichzeitig werden die VorstoBe fiir einen ,état fort (starken Staat)
durchweg mit einer Dosis EU-Feindlichkeit verbunden. Fiir Le Pen und die Partei
stellt die EU ein ,trojanisches Pferd der ultraliberalen Globalisierung“ dar, dessen Ver-
tridge den Mitgliedsstaaten ein ,Dogma des freien und unverfilschten Wettbewerbs®
aufzwingen (Front National 2012, S. 5). Das Gegenmodell dafiir ist auf der anderen
Seite der franzosische Staat, dessen Handlungsfihigkeit durch die Vorgaben der EU
beschnitten wird. Erstere Institution wird in den Programmen des Front National in
hochsten Tonen gelobt. Es war dieser ,starke Staat®, der nach Ansicht des Front Nati-
onal-Wahlprogramms (2012) das Land vereinte und allen ,Bildung, Pflege, Sicherheit
und offentliche Dienstleistungen mit Qualitit® gewdhrte (ebd.). Heute muss dieser
mehr denn je von den Briisseler Fesseln befreit werden, denn laut des Front ist nur der
franzosische Staat in der Lage, die ,,Speerspitze der Re-Industrialisierung und nationa-
len Erholung” zu sein (ebd.). Auch wihrend der letzten Prasidentschaftswahl von 2017
setzte Marine Le Pen linke Schwerpunkte in sozio6konomischen Fragen. Gefordert
wurde weiterhin eine ,,Re-Industrialisierung” des Landes in Verbindung mit einem ,,in-
telligenten Protektionismus“ (Front National 2017, S. 7). Dazu kam der Aufruf eines
sechten wirtschaftlichen Patriotismus, befreit von den europiischen Zwingen“ (ebd.),
mit der Vorgabe, beispielsweise 6ffentliche Auftriage einzig an franzésische Unterneh-
men zu vergeben.

Alternative fur Deutschland

Das Grundsatzprogramm der Alternative fiir Deutschland aus dem Friihjahr 2016 ba-
sierte im Gegensatz zum Front National des 21. Jahrhunderts eher auf marktliberale-
ren Standpunkten. Deutlich kénnen hier noch die Uberbleibsel der ,Lucke-AfD* er-
kannt werden, die in nicht unbetrichtlichen Teilen ihre Wurzeln im wirtschaftslibera-
len Birgertum fand. Beim Thema Sozialversicherung prangerte das Programm bei-
spielsweise an, dass ,[d]ie hohen Abgaben sich negativ auf die Einkommen der Arbeit-
nehmer [auswirken]“ (Alternative fiir Deutschland 2016, S. 25). Beziiglich der Wirt-
schaftspolitik galt der Grundsatz: ,Je mehr Wettbewerb und je geringer die Staatsquo-
te, desto besser fiir alle. (Ebd., S. 50.) Wihrend Marine Le Pen’s Front National sich
fiir einen Staat einsetzt, der die Wirtschaft fithrt und seine schiitzende Hand iiber be-
stimmte Segmente stellt, plddierte die AfD dafiir, ,erforderliche staatliche Eingriffe
[...] auf das notwendige Minimum zu begrenzen“ (ebd.).

Mit dem Ausscheiden des Lucke-Fliigels hat aber auch die AfD einen grundséitzli-
chen Kurswechsel vollzogen. Innerhalb der Partei haben Politiker und Aktivisten, die
sich nie mit den ordoliberalen Standpunkten des Grundsatzprogramms identifizieren
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konnten, erheblich an Einfluss gewonnen. Als erfolgsversprechend betrachten sie den
Sozialchauvinismus der rechtspopulistischen Schwesterparteien im européischen Aus-
land. Am Tag der Arbeit 2017 demonstrierte Bjorn Hockes Landesverband aus Thii-
ringen beispielsweise unter einem ,Sozial ohne rot zu werden“-Banner. Diese Veran-
staltung nutzte Hocke selbst als Plattform fiir Angriffe gegen die ,ach so soziale SPD,
die er bezichtigte, das Anwachsen des Niedriglohnsektors sowie die steigende Un-
gleichheit seit der Wiedervereinigung zu verantworten (vgl. AfD-Thiiringen 2017). Lin-
ke rhetorische Elemente und Anschuldigungen, so zum Beispiel der Vorwurf, die SPD
habe in den letzten zwei Jahrzehnten ,eine Politik fiir die zehn Prozent Globalisie-
rungsgewinner” betrieben, wurden nahtlos in die rechte Rede eingebaut. Fiir Hocke ist
die heutige SPD - als Partei, die ,nicht auf der Seite der Fleiligen und Sparsamen®,
sondern ,auf der Seite der Reichen und Méchtigen“ steht — ,genauso neoliberal wie die
anderen Kartellparteien in diesem Land auch® (ebd.). Miteinander verbunden wurden
aber auch hier die Bereiche Sozial- sowie Zuwanderungs- beziehungsweise Integrati-
onspolitik, denn Hocke lamentierte, die SPD sei ,,das Gegenteil von sozial, jedenfalls
uns Deutschen gegeniiber” (ebd.). Wie so oft bei Rechtspopulisten, wurde hier das Bild
des Ausldnders gezeichnet, der unverdient in den Genuss der Vorteile des westlichen
Sozialstaats kommt, wihrend die indigene Bevilkerung Einschnitte hinnehmen muss.

Grundsétzlich ist aber auch bei den deutschen Rechtspopulisten zu konstatieren,
dass unmittelbare wirtschafts- und sozialpolitische Fragen bei der AfD weiterhin eine
stark untergeordnete Rolle spielen. Die groflen Erfolge des Wahljahres 2016 hatte sie
der Fluchtlingskrise zu verdanken; 6konomische Themen fehlten auf der Agenda. Im
Programm zur Bundestagswahl 2017 wurden dem Themenpunkt ,Sozialpolitik“ auch
nur drei der 72 Seiten gewidmet. Bezeichnend ist hier zudem die direkte Verbindung
dieses Politikbereiches mit dem Thema Zuwanderung. Bereits im ersten Absatz des
Sozialpolitik-Unterpunkts argumentierte die Partei, dass aufgrund anderer sozial-
staatlicher Herausforderungen ,[ulnsere begrenzten Mittel [...] nicht fiir eine unver-
antwortliche Zuwanderungspolitik, wie sie sich kein anderes européisches Land zumu-
tet, zur Verfiigung [stehen]“ (Alternative fiir Deutschland 2017, S. 54). In einem multi-
kulturellen Land mit offenen Grenzen, das nicht viel mehr als ein Gliedstaat der EU
sei, hat das soziale Sicherheitsnetz des Landes laut der AfD hingegen keine Zukunft,
denn ,[eline Auflésung des Nationalstaats fithrt unweigerlich zur Gefihrdung unserer
gewohnten sozialstaatlichen Errungenschaften“ (ebd.). Ahnlich wie Geert Wilders,
sieht also auch die AfD den Erhalt des Sozialstaats als Aufgabe an, die nur durch die
strikte Begrenzung der Zuwanderung sowie auch der Kompetenzen européischer Insti-
tutionen gemeistert werden kann.

4. Die Arbeiterklasse als heutiges elektorales Fundament der
Rechtspopulisten

Dass Rechtspopulisten die Verteidigung des Wohlfahrtsstaats fiir sich entdeckt haben,
ist auch eng mit den Verénderungen im Bereich der eigenen Wihlerschaft verbunden.
In den letzten beiden Jahrzehnten haben sich immer gréflere Teile der Arbeiterklasse
von ihrer traditionellen sozialdemokratischen Heimat abgewandt und den Weg ins
rechtspopulistische Exil angetreten. Diese Entwicklung sollte nicht unbedingt tiberra-
schen. Betrachtliche Teile der Arbeiterklasse identifizieren sich nur selten mit den
progressiven gesellschaftspolitischen Standpunkten der Sozialdemokratie. Am Stamm-
tisch sitzen zumeist nun einmal nicht Mitglieder der gehobenen Mittelschicht. Die ge-
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nerelle Ausbreitung des 68er Wertekanons sehen sie mit Argwohn. Der Elitenkonsens
bei Themen wie nationaler Identitit, die Interpretation ethnischer und religiéser Viel-
falt als Stidrke und gesellschaftliche Bereicherung sowie die generelle Liberalisierung
in soziokulturellen Kernfragen sind ihnen weitestgehend fremd. Sie stellen nicht un-
bedingt die 6konomischen ,left-behinds“ dar, sondern repréisentieren eher die Verlierer
der soziokulturellen Modernisierung der letzten Jahrzehnte (vgl. Oesch 2008). Die
Ubernahme einer neoliberalen Wirtschaftspolitik durch die Sozialdemokraten Europas
sowie die damit einhergehende stidrkere Fokussierung auf gesellschaftspolitische The-
men im allgemeinen politischen Diskurs, haben es den Rechtspopulisten ermoglicht,
nicht unbetrichtliche Teile der ehemals linken Stammwé&hlerschaft fiir sich zu gewin-
nen. Da auch konservative Parteien immer stdrker auf die wachsende Wihlerschaft
der gebildeten Mittelschicht — oft definiert durch ihre liberal-progressiven Werte — an-
gewiesen sind, haben es Akteure der rechtspopulistischen Parteienfamilie geschafft, in
diesen gesellschaftspolitischen Fragen eine Nische weitestgehend allein zu besetzen.

Eine Vielzahl von Daten und Statistiken zeigt die Transformation der parteipoliti-
schen Priferenzen der Arbeiterklasse Europas auf. So waren beispielsweise 75 Prozent
aller FPO-Wihler im Jahre 2013 Mitglieder der (durch die Autoren dieser Analyse
sehr breit definierten)* Arbeiterklasse, obwohl diese Gruppe nur etwas mehr als die
Halfte der gesamten Wéhlerschaft stellte. 40 Jahre zuvor waren hingegen weniger als
die Hilfte aller Wahler der 6sterreichischen Freiheitlichen Arbeiter. Dass Mitglieder
der Arbeiterklasse andererseits nur zwei Drittel der SPO-Wihler stellten (2013, vgl.
Afonso/Rennwald 2016, S. 13), ist ein weiteres Indiz dafiir, dass es heutzutage somit
eher die Rechtspopulisten sind, auf die das Label der ,Arbeiterpartei“ zutrifft. Diese
Veranderung spiegelte sich auch in den jingsten Prasidentschaftswahlen der Alpenre-
publik wider. Wie Tabelle 1 aufzeigt, schnitt der freiheitliche Kandidat Norbert Hofer
bei ArbeiterInnen deutlich besser ab, als dies unter Angestellten der Fall war. Zudem
konnte auch in dieser Wahl beziiglich der Unterstiitzung der Rechtspopulisten, bezie-
hungsweise ihrer Gegner, eine enorme ,Bildungsliicke“ zwischen beiden Lagern er-
kannt werden. Das Alter war hingegen ein deutlich schwécherer Indikator der Préfe-
renzen innerhalb der Wéahlerschaft.

Tabelle 1I: Unterstiitzung der jeweiligen Kandidaten in der zweiten Runde der
osterreichischen Bundesprisidentschaftswahl (6. Dezember 2016) anhand
verschiedener Merkmale (in Prozent).

Van der Bellen Hofer
Ergebnis 53,8 46,2
Arbeiterinnen 15 85
Angestellte 60 40
Frauen ohne Matura 52 48
Frauen mit Matura 82 18
Manner ohne Matura 32 68
Manner mit Matura 72 28
Bis 29 Jahre 58 42
30-59 Jahre 51 49
Ab 60 Jahren 55 45

Quelle: Martina Zandonella und Flooh Perlot, Wahltagsbefragung und Wihlerstromanalyse Bun-
desprisidentenwahl 2016 — Wiederholung der Stichwahl, SORA Institute for Social Research and
Consulting / ISA Institut fiir Strategieanalysen, 6. Dezember 2016.
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Eine dhnliche Transformation hat der Front National unter der Agide der Le Pens
vollzogen. In der Prisidentschaftswahl 2012 war Marine Le Pen in der Lage, 33 Pro-
zent der franzosischen Arbeiterklasse zu gewinnen. Nur acht Prozent der ,oberen
Dienstklasse” (zum Beispiel leitende Angestellte oder Manager) stimmten hingegen fiir
sie. Zehn Jahre zuvor gewann ihr Vater 23 Prozent der Arbeiterklasse und 13 Prozent
der ,oberen Dienstklasse®. In den spéten 1980er Jahren gab es wiederum nur eine sehr
marginale Differenz beziiglich der Unterstiitzung des Front National zwischen diesen
beiden dullerst unterschiedlichen Wihlersegmenten (vgl. Mayer 2013, S. 170). Auch in
der Priasidentschaftswahl im Friithjahr 2017 war Marine Le Pen in der Lage, ihre bes-
ten Ergebnisse in denjenigen Regionen einzufahren, deren Arbeiterklasse sich mit ei-
nem immer schlechteren Angebot auf dem Arbeitsmarkt konfrontiert sieht (vgl. Tartar
et al. 2017).

Auch in Deutschland kann der Trend erkannt werden, dass die Evolution der AfD
zu einem ,klassischen“ rechtspopulistischen Akteur mit einer wachsenden Unterstiit-
zung der Partei innerhalb derjenigen Segmente der Bevilkerung einhergegangen ist,
die traditionell eher bei Sozialdemokraten oder Sozialisten heimisch waren. Erhebun-
gen zu den Landtagswahlen 2016 zeigen beispielsweise, dass Arbeitslose einen iiber-
proportional hohen Anteil der AfD-Wihlerschaft ausmachten. Aufgeschliisselt nach
Tatigkeit, konnte bei drei der fiinf Landtagswahlen im Wahljahr 2016 die hochste Zu-
stimmung zur AfD unter Arbeitslosen gefunden werden. In den drei Landtagswahlen
2014 war die Unterstiitzung der ,Alternative“ hingegen noch unter Arbeitern und
Selbststéandigen hoher als bei Arbeitslosen; bei der Europawahl im selben Jahr waren
Arbeitslose gar die , Tatigkeitsgruppe®, in der die AfD ihr schlechtestes Ergebnis ein-
fuhr.” Auch ausfiihrlichere Erhebungen beziiglich der Parteiunterstitzung untermau-
ern diese Erkenntnisse und zeigen, wie grundlegend sich die Wihlerschaft der AfD ge-
rade seit ihrer Spaltung im Sommer 2015 veréndert hat (Tabelle 2).

Tabelle 2: Personen mit Parteibindung, die der AfD zuneigen, nach sozial-
strukturellen Merkmalen (Anteile in Prozent).

2014 2015 2016
Arbeiterinnen 2 5 11
Arbeitslose 1 4 15
Nicht erwerbstatig 1 5 8
Beamtinnen 2 3 1
Angestellte 1 2 4
Selbststandig/ Freiberufler 3 4 5
Insgesamt 2 3 5

Quelle: Martin Kroh und Karolina Fetz, Das Profil der AfD-AnhéngerInnen hat sich seit Griin-
dung der Partei deutlich verdndert, DIW Wochenbericht 34/2016, S. 711-719, S. 715.

Betrachtet man das heutige deutsche Parteiensystem nach Aufschliisselung der beruf-
lichen Merkmale der Wihlerschaft der jeweiligen politischen Akteure, so kann auch
hier erkannt werden, dass die Alternative fiir Deutschland durchaus die Bezeichnung
der ,Arbeiterpartei” verdient. 34 Prozent der AfD-Unterstiitzer, die einem Beruf nach-
gehen, sind, beziehungsweise definieren sich selbst als Arbeiter — ein Anteil, der deut-
lich tiber dem in der SPD und sogar Linkspartei vorhandenem steht.
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Tabelle 3: Position im Beruf, nach Parteipriferenz. Anteile in Prozent (2016).

CDU/CSU SPD Griine AfD Linke FDP Insgesamt
Arbeiter 16 17 9 34 22 11 19
Angestellte 63 68 72 46 66 70 64
Beamte 9 8 10 6 6 4 7
Selbststandige 12 7 9 14 7 15 10

Quelle: Kar/ Brenke und Alexander S. Kritikos, Wihlerstruktur im Wandel, DIW Wochenbericht
29/2017, S. 595-606, S. 598.

5. Fazit und Ausblick

In einigen europiischen Gesellschaften scheint beim Thema der sozialen Absicherung
fiir einen wachsenden Anteil der Wihlerschaft nicht mehr die entscheidende Frage zu
sein, inwiefern man selbst von staatlichen Maflnahmen in einem adéquaten Malf3e pro-
fitiert, sondern ob andere Gruppen (zunehmend ethnische Minderheiten) unverdiente
Unterstiitzung erhalten, beziehungsweise in einem zu hohen Mafle von der staatlich
angebotenen Hilfe profitieren. Die gesellschaftspolitische Komponente der Debatte be-
ziiglich des Sozialstaats hat somit auf Kosten der wirtschaftspolitischen Uberlegungen
hinzugewonnen und wird — angesichts des steigenden Bevilkerungsanteils von Min-
derheiten in Westeuropa — in Zukunft weiter an Relevanz gewinnen. Rechtspopulisten
heizen diesen Prozess durch ihre Vermengung der verschiedenen Themenbereiche an,
da sie dank dieser Vorgehensweise sowohl die gesellschaftspolitischen als auch die so-
ziookonomischen Priferenzen der ,einheimischen® Arbeiterklasse bedienen konnen.
Die Einbeziehung des Themas ,Zuwanderung® mit all seinen Facetten in die Wirt-
schafts- und Sozialpolitik erlaubt es ihnen dariiber hinaus, sich auf einem politischen
Parkett zu bewegen, auf dem sie traditionell beheimatet sind. Des Weiteren stellt die
Migrationspolitik einen Themenbereich dar, indem die Rechtspopulisten von den Wih-
lern gemeinhin als kompetenter eingeschéitzt werden als dies bei wirtschaftspoliti-
schen Angelegenheiten der Fall ist.

Diese Entwicklung stellt gerade die Parteien der linken Seite des politischen
Spektrums vor eine existentielle Herausforderung, denn insbesondere ihre traditionel-
le (aber nicht mehr heutige) Basis vertritt immer héufiger wohlfahrtschauvinistische
Standpunkte. Das Ausmal} dieses Problems ldsst sich nicht zuletzt auch daran festma-
chen, dass der Aufstieg der Rechtspopulisten in den letzten Jahrzehnten in Westeuro-
pa mit einem aullerordentlichen Abstieg der Sozialdemokratie, aber nicht unbedingt
der christdemokratischen beziehungsweise konservativen Parteien einhergegangen ist
(vgl. Hanretty 2015). Ein simpler Linksruck samt Hinwendung zu einem Ausbau sozi-
alstaatlicher MaBinahmen wird nicht ausreichen, die ehemalige linke Basis zuriick zu
gewinnen, da die Arbeiterklasse in einem zunehmenden Mal3e das Thema Sozialstaat
mit verschiedenen Aspekten der Zuwanderung verbindet. Ein bedingungsloses Grund-
einkommen wird beispielsweise keine grofle Unterstiitzung innerhalb der (einheimi-
schen) Arbeiterklasse finden, wenn gleichzeitig offene Grenzen sowie eine Auszahlung
an alle in Deutschland lebenden Personen gefordert werden. Andererseits muss auch
festgestellt werden, dass ein Rechtsschwenk der linken Parteien bei gesellschafts- und
integrationspolitischen Themen in Anbetracht der diesbeziiglichen Standpunkte ihrer
heutigen progressiven Parteibasis nur sehr schwer umzusetzen wére. Auch in Zukunft
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werden die Rechtspopulisten somit auf die Unterstiitzung ihrer neuen Basis zéhlen
konnen — wahrscheinlich sogar in einem noch grofleren Mafle als dies heute der Fall
ist.

Anmerkungen

1 Laut den Erhebungen des Wahlabends von Infratest dimap stimmten 21 Prozent aller Arbei-
ter fir die AfD, ein Wert der nur marginal unter dem der SPD (23 Prozent) und deutlich iiber
dem Anteil der Linkspartei (10 Prozent) lag. Siehe http://wahl.tagesschau.de/wahlen/2017-09-
24-BT-DE/umfrage-job.shtml.

2 Grundsitzlich ist festzustellen, dass fiir dieses Segment keine wissenschaftlich klare oder all-
gemein giiltige Definition beziiglich Einkommen, Bildung oder beruflicher Qualifikationen
existiert. Oft basiert die Klassifizierung der Mitgliedschaft innerhalb der Arbeiterklasse bei-
spielsweise auf einer Selbsteinschétzung der Befragten, eine Vorgehensweise, die auch in den
meisten statistischen Untersuchungen innerhalb des vorliegenden Textes angewandt wird.

3 Definiert als Ideologie beziehungsweise Wihlerschaft bestehend aus Linken (Franzosisch
sgauche®), die aufgrund der Verteidigung des Sozialstaats durch die Le Pens zu FN-Wahlern
wurden. Kritiker wie Nonna Mayer (siehe Literaturverzeichnis) argumentieren hingegen,
dass man es hier eher mit einem ,ouvriéro-lepénisme” (,,Arbeiter-Le Penismus®) zu tun habe,
da die Wihlerwanderung von der Sozialistischen oder Kommunistischen Partei zum FN nicht
aus wahrlich (wirtschafts- und sozialpolitisch) linken Wihlern, sondern eher aus soziokultu-
rell konservativen Teilen der Arbeiterklasse beziehungsweise ehemaligen Nichtwihlern aus
diesem sozialen Segment bestiinde.

Zur Definition der Autoren von ,Arbeiterklasse” siehe Afonso/Rennwald 2016, S. 11-12.

5  Siehe verschiedene Erhebungen von Infratest dimap. Zu finden unter
http://wahl.tagesschau.de/wahlen/chronologie/chronologie.shtml.
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Fachaufsatz

Warum werden Frauen (im Schnitt) niedriger
bezahlt als Manner?

Ursachen und Beurteilung des Gender Pay Gap

Thorsten Hippe

Zusammenfassung

Der Artikel erortert die Frage, warum Frauen im Schnitt geringere Bruttostundenlohne erhalten
als Méanner (Gender Pay Gap, GPG). Dazu diskutiert er verschiedene wissenschaftliche Erkla-
rungsanséitze zum GPG. Es zeigt sich, dass beharrliche traditionale Geschlechtsrollenerwartungen
auf multiplen Wirkkanélen eine subtile, aber wichtige Ursache des GPG sein konnen.

1. Der Gender Pay Gap

Nach Art. 3 GG soll der Staat die tatsdchliche Durchsetzung der Gleichberechtigung
von Frau und Mann férdern und bestehende Nachteile von Frauen beseitigen. Als
zentraler Nachteil wird in der politischen Offentlichkeit der Gender Pay Gap (GPG)
kontrovers diskutiert. Der sog. unbereinigte GPG misst, um wie viel Prozent der
durchschnittliche Bruttostundenlohn erwerbstéitiger Frauen niedriger ist als der
durchschnittliche Bruttostundenlohn erwerbstitiger Ménner. Diese Grof3e verharrt in
Deutschland seit einiger Zeit bei gut 20 Prozent (2016: 21%) (destatis 2017). Ist der
GPG eine Verletzung des Gebots der Gleichberechtigung von Frau und Mann und ein
triftiger Grund fiir staatliche Eingriffe?

Wihrend einige Wissenschaftler das bejahen (Sachverstidndigenkommission
Gleichstellung 2017), halten andere dagegen, dass der sog. ,bereinigte GPG“ deutlich
niedriger liegt (IW Koln 2016). Der ,bereinigte GPG“ ist die Lohndifferenz, die ver-
bleibt, wenn man so weit wie statistisch moglich versucht, Frauen und Ménner in den-
selben lohnrelevanten Arbeitsumstéinden und mit denselben lohnrelevanten Merkma-
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len zu vergleichen, also z.B. beriicksichtigt, dass Ménner 6fter in besser bezahlten
Branchen, besser zahlenden Grof3betrieben, auf Arbeitspldtzen mit formal hoheren An-
forderungen an Fithrung und Qualifikation arbeiten, mehr Berufserfahrung besitzen
etc. als Frauen. Bei Nutzung der umfassendsten Datenbasis (SOEP, Soziookonomi-
sches Panel) sinkt der bereinigte GPG so auf 2,3% (Boll/Leppin 2015). Daher sei der
GPG kaum Ausdruck von Diskriminierung, sondern primir Folge differenter Priife-
renzen und individueller Entscheidungen von Frauen und Méannern (IW Koln 2016), in
die der Staat nicht eingreifen solle/konne.

Diese Differenzierung des GPG in einen statistisch erklarten” und nicht erklédrten
(bereinigten) Teil ist bei genauer Uberlegung aber wenig hilfreich zur Klarung der
Frage, inwieweit der GPG Folge von Diskriminierung ist oder nicht (Boll/Leppin 2015):
den statistisch ,erklarten“ Teil darf man nicht vorschnell mit Nicht-Diskriminierung
gleichsetzen, da hier Diskriminierung von Frauen beim Zugang zu hoheren Berufsposi-
tionen, bei der Akkumulation von Erwerbserfahrung etc. vorliegen kann. Umgekehrt
darf man auch den ,bereinigten GPG“ nicht vorschnell mit Diskriminierung gleichset-
zen, da es weitere lohnrelevante Unterschiede zwischen Frauen und Ménnern in punk-
to Produktivitit geben kann, die das SOEP nicht erfasst.

2. Wissenschaftliche Erklarungsansatze zum GPG

Um differenziert zu beurteilen, inwieweit der GPG Folge von Diskriminierung ist, wel-
che sozialen Strukturen und Mechanismen ihm zugrunde liegen und inwiefern der
Staat dem entgegen wirken kann, muss man wissenschaftliche Erkldrungstheorien
zum GPG analysieren. Drei in der internationalen Forschung einschlidgige Ansitze /
Ursachenfaktoren (Bertrand 2010; Blaw/Kahn 2016) werden im Folgenden erortert.
Dabei zeigt sich: in allen drei Bereichen konnen geschlechtsstereotype Rollenerwar-
tungen eine wichtige Ursache des GPG sein.

2.1 Erwerbsunterbrechungen und -reduktionen als Ursache des GPG?

Fast die Halfte des GPG geht darauf zuriick, dass Frauen im Schnitt a) iber weniger
Erwerbserfahrung (im Lebenslauf bisher akkumulierte Arbeitsstunden) als Mé&nner
verfiigen (ca. 5%2 Prozentpunkte) und b) ofter als Méanner Teilzeit arbeiten (ca. 4 Pro-
zentpunkte), fiir die im Schnitt geringere Stunden-Lohne gezahlt werden (Boll/Leppin
2015). Ursache dafiir ist, dass viele Frauen wegen Kindern ihre Berufstétigkeit fiir ei-
nige Jahre unterbrechen und danach oft Teilzeit arbeiten. Wahrend nur 32% der Miit-
ter mit Kindern unter drei Jahren erwerbstétig sind, gilt das fiir 82% derselben Viter
(Sachverstandigenkommission Gleichstellung 2017, 36). Von allen erwerbstitigen
Ménnern arbeiten 93% (2015) Vollzeit, wogegen es bei erwerbstétigen Frauen nur 49%
sind, da weitere 41% in Teilzeitjobs arbeiten (Wippermann 2016, 65). Deren niedrige-
rer Stundenlohn ist aber nicht per se ,natiirlich“, sondern auch eine Frage der (Ar-
beits)Kultur, wie die Niederlande zeigen, wo Teilzeitjobs ceteris paribus hohere Stun-
denléhne als Vollzeitjobs erhalten.

Der humankapitaltheoretische Erkldrungsansatz zum GPG (z.B. Hammer-
mann/Schmidt 2015) betont, dass die langen Erwerbsunterbrechungen nicht nur beim
Wiedereinstieg in die Arbeitswelt, sondern als Langzeitwirkung zu hohen Einbullen
beim Stundenlohn fithren, weil auf einem Grofiteil der heutigen Arbeitsplétze die Hohe
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der Arbeitsproduktivitdt davon abhinge, wie lange ein Arbeitnehmer dort kontinuier-
lich tétig ist (durch Ubung, Aufbau von Kundennetzwerken, kumulative Weiterbildung
etc.). Durch Unterbrechungen verliere man den Anschluss an den dynamischen Wan-
del der Wirtschaft. So zeige sich empirisch: je lidnger die Betriebszugehorigkeitsdauer,
desto héher im Schnitt der Stundenlohn (Hammermann/Schmidt 2015).

Weitere 3% Prozentpunkte des GPG gehen darauf zuriick, dass Médnner hiufiger
als Frauen in hoheren Berufspositionen arbeiten (Boll/Leppin 2015). Die humankapi-
taltheoretische Erkliarung fiir diese sog. vertikale Segregation ist, dass v.a. der Zugang
zu Fithrungspositionen Vollzeitarbeit, Uberstunden und langjihrige Erfahrung erfor-
dere (Blauw/Kahn 2016, 19). Hinzu kidme, dass eine Firma umso mehr in die Weiterbil-
dung eines Mitarbeiters investiere und dessen Aufstieg fordere, je mehr sich das lohnt,
d.h. umso mehr das Verhalten bzw. das Geschlecht des Mitarbeiters vermuten lésst,
dass er im Betrieb bleibt.

Zum Beleg verweist die Humankapitaltheorie auf empirische Studien, wonach der
GPG zwischen gut qualifizierten Frauen und Ménnern am Anfang der Karriere gering ist.
Erst mit steigendem Alter nimmt der GPG immer mehr zu, da viele Frauen dann wegen
Kindern die Erwerbsarbeit unterbrechen / Teilzeit arbeiten (Polachek 2014). Die human-
kapitaltheoretische Erkldrung passe auch zum empirischen Befund, dass unabhingig
vom Alter der GPG zwischen kinderlosen Single-Frauen und Single-Ménnern in vielen
Léndern gering ist (in Deutschland betréigt dieser aber ganze 15%), wogegen der GPG
zwischen verheirateten Frauen und Ménnern gréfler ist (in Deutschland 34%) (ebd.).

Aus der Humankapitaltheorie folgt nicht, dass der GPG ,natirliche“ Folge davon
sei, dass Frauen bessere Kinderbetreuer als Méanner seien. Eine weit egalitirere Auf-
teilung von kindbedingten Erwerbsunterbrechungen und -reduktionen als heute ist
laut Fthenakis (2006, 74) durchaus moglich: ,,Neuere Befunde der anthropologischen
Forschung belegen, dass Mdanner und Frauen friih in der Evolutionsgeschichte die glei-
chen Erziehungskompetenzen entwickelt haben. (...) Auch die weiteren Annahmen, die
Mutter sei von Natur aus der bessere Erzieher als der Vater, haben in der anthropologi-
schen Forschung keinen Bestand.“ (ebd.)

Eine Erweiterung des Humankapitalansatzes ist die Theorie der statistischen Dis-
kriminierung (Blaw/Kahn 2016, 31): Demnach rechnen Arbeitgeber infolge alter Erfah-
rungswerte bei allen Frauen mit dem ,Risiko“ einer Mutterschaft inkl. Auszeit und
versehen sie mit geringerem Stundenlohn, Weiterbildung und Befoérderungen als
gleich fihige Méanner, weil Frauen traditionell als priméir zusténdig fiur ,Kind & Ki-
che“ gelten. Auch jiingere emanzipierte Frauen, die bei besserer Bezahlung und Forde-
rung Karriere machen wiirden, haben so weniger 6konomische Anreize und Optionen
dazu und investieren weniger Zeit in den Beruf und mehr in die Familie, zumal in vie-
len Ehen die Karriere der Manner Vorrang hat (z.B. bei der Wohnortwahl), eben weil
Ménner wegen der Annahmen der Arbeitgeber oft mehr verdienen. Durch diesen Feed-
back-Effekt werden die Annahmen der Arbeitgeber zur selbst erfiillenden Prophezei-
ung; traditionale Normen reproduzieren sich selbst (Iversen/Rosenbluth 2010, xii;
Blau/Kahn 2016, 31). Die Theorie der statistischen Diskriminierung ist ein erstes Bei-
spiel dafiir, wie traditionale Rollenerwartungen (hier: der Arbeitgeber) und Normen
zur 6konomischen Benachteiligung von Frauen und zum GPG beitragen konnen.

Als Losungsweg zur Minimierung des GPG sieht der humankapitaltheoretische
Ansatz die staatliche Subventionierung ganztigiger aulerfamiliérer Betreuungsange-
bote fiir alle (Klein)Kinder (ab ca. 1 Jahr) und Jugendliche u.4. MaBBnahmen (Polachek
2014). Denn so werde es auch Miuttern moglich, ihre Berufstatigkeit nur kurz zu un-
terbrechen, in Vollzeit und auf Fihrungspositionen zu arbeiten, wodurch sich auch
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traditionale Rollenerwartungen der Arbeitgeber (s.o.) &ndern wiirden. In der Tat geben
tiber 50% der deutschen Miitter an, dass sie gern frither ins Erwerbsleben zuriickkeh-
ren wiirden (Sachverstidndigenkommission Gleichstellung 2017, 32).

Kritisch ist aber zu fragen, wie stark ein externes Ganztagsbetreuungsangebot allein
den GPG zu senken vermag: nicht nur Institutionen, auch Normen sind in die Ursa-
chenanalyse einzubeziehen. So halten deutsche Frauen im Schnitt eine externe Ganz-
tagsbetreuung erst ab einem Alter von 5% Jahren (West) bzw. 3% Jahren (Ost) fiir kind-
gerecht (Lietzmann/Wenzig 2017). Obwohl die Ost-West-Differenz zeigt, dass solche
Normen nicht ,natiirlich“ sind, sondern von Institutionen (Tradition externer Kinderbe-
treuung im Osten) geprégt werden, stellt sich die Frage: wenn viele Eltern das Angebot
nicht / nur begrenzt nutzen wollen, wer trégt dann die h&usliche Kindererziehung?
Selbst bei Ganztagsversorgung ist zu klaren: Wer backt z.B. Kuchen fiir Kita- und Schul-
Feste, wer betreut das kranke Kind, wer pflegt Opa, wer bugelt die Wasche usw.? Und
wie wirken sich die bevorzugten Arbeitsteilungsmuster auf den GPG aus?

Bisher sind Frauen bei solcher Hausarbeit stirker belastet als Ménner: berufstéti-
ge Frauen leisten 1,6mal mehr unbezahlte Hausarbeit (inkl. Heimwerken) und 1,9mal
mehr unbezahlte Firsorgearbeit als berufstitige Ménner. Auch wenn beide Vollzeit
arbeiten, liegt das Verhiltnis bei 1,4 bzw. 1,5 (Hobler u.a. 2017). Obwohl die jeweilige
Summe aus unbezahlter und bezahlter Gesamtarbeitszeit von Mann und Frau im
Schnitt in etwa gleich ist (u.a. da Manner mehr Uberstunden machen), ist die Auftei-
lung der Hausarbeit empirisch hiufigster Konfliktpunkt in Partnerschaften (Allens-
bach-Institut 2013, 37). Wippermann (2016, 99) zufolge sind viele Manner bisher nicht
bereit (oder wegen Forderungen ihres Arbeitgebers fihig), ihre Berufsarbeit zu redu-
zieren, um ihre Partnerin bei der Hausarbeit zu entlasten, wenn sie ihre Berufsarbeit
deutlich erhéht / gern erhéhen wiirde.

Diese asymmetrische Arbeitsteilung ist eine Ursache des GPG, da die hohere Be-
lastung von Frauen in der Hausarbeit die Zeit & Energie senkt, die sie in ihr Engage-
ment im Beruf, Weiterbildung etc. stecken konnen — ein Nachteil gegeniiber Ménnern.
Das wirkt sich empirisch belegt negativ auf ihre Stundenlohne aus (Blau/Kahn 2016,
25). Einige hochqualifizierte Miitter brechen ihre Karriere ab oder ziehen ambitionier-
te Berufsoptionen nicht in Erwagung, da ihnen der Partner bei Hausarbeit / Kinderbe-
treuung zu wenig helfen wiirde (Fine 2010, 151ff.). Zudem zeigt sich empirisch ein
»,motherhood penalty“: viele Arbeitgeber vermuten bei Miittern wegen ihrer familidren
Beanspruchung ein geringeres Leistungspotential und rufen sie nach Bewerbung um
ca. 50% seltener zuriick als gleich qualifizierte kinderlose Frauen und zahlen ein ge-
ringeres Gehalt. Viter werden dagegen nicht benachteiligt (Fine 2010, 111; Busch
2013, 76). Arbeitgeber werden wegen der traditionalen Rollenteilung solange tendenzi-
ell ceteris paribus Ménner bevorzugen, wie diese als weniger zustindig fir Haus- und
Firsorgearbeit gelten: ,,As long as females are the default caregivers, they face an une-
ven playing field. (...) Until it becomes a commonplace that fathers are as responsible
for the care of children and home as mothers, markets will discriminate against wom-
en.” (Iversen/ Rosenbluth 2010, 169).

Die primire Ubernahme unbezahlter Arbeit durch Frauen — und den dadurch be-
dingten Teil des GPG — darf man nicht vorschnell als ,freiwillig® interpretieren, da dies
von steuerlichen Anreizen (deutsches Ehegattensplitting statt Individualbesteuerung
wie in den meisten EU-Léndern), innerfamilidrer Verhandlungsmacht und vom ,sanften
Druck” traditionaler sozialer Normen beeinflusst wird. So divergieren in Deutschland
Rollenerwartungen an Vater und Miitter weiter stark: z.B. wird das Item ,Solange die
Kinder noch klein sind, sollte der Vater seine Berufstitigkeit reduzieren” von nur 42%
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(2015) der deutschen Biirger bejaht, aber dasselbe Item mit ,die Mutter® bejahen 88%
(Wippermann 2016, 211f.) — obwohl diese Differenz padagogisch fragwiirdig ist (siehe Zi-
tat von Fthenakis 2006 oben). 60% der Ménner bejahen das Item ,Die Rolle der Frau in
der Gesellschaft besteht darin, eine gute Hausfrau und Mutter zu sein.“ (ebd., 32). Dass
Ménner gute Vater und Hausménner sein sollen, wird dagegen viel weniger betont
(ebd.). Laut sozialkonstruktivistischen Theorien (Eagly/Wood 2012) tiben solche stereo-
typen Rollenerwartungen nicht nur dadurch Macht auf Frauen und Ménner aus, dass sie
ihnen zur Vermeidung sozialer Sanktionen (z.B. Vorwurf, eine ,Rabenmutter” zu sein)
Folge leisten, sondern subtiler v.a. dadurch, dass Menschen in jungen Jahren von einer
vielerlei geschlechtsstereotyp gepriagten Gesellschaft sozialisiert werden (siehe Kapitel
2.2.), sodass Geschlechtsrollen als Teil des eigenen Ideal-Ichs, des Gewissens verinner-
licht werden, an denen man das eigene Verhalten misst und von deren Erfiillung das
subjektive Wohlergehen abhingt (Eagly/Wood 2012, 77 + 81f.):

,Die Firsorgliche. Die Kiimmernde. Die Rotznasen Putzende. Die Kochende. Eine Frau bekommt
ein schlechtes Gewissen bei dem Gedanken daran, dass das Kind allein ist und die Kiiche im
Dreck versinkt, weil es nicht dem gesellschaftlichen Bild einer Frau entspricht, so etwas zuzulas-
sen. Von einem Mann wird hingegen erwartet, dass er die Familie erndhrt und sich in der Welt da
drauflen behauptet. Deswegen hort man von ihm auch selten, er habe ein schlechtes Gewissen,
wenn er seine Kinder tagelang kaum sieht oder wenn sich die Dreckwéische stapelt.“ (Haf-
ner/Kerber 2015)

Eine reprasentative Studie zu Ménner- und Frauen-Rollenbildern (Wippermann 2016)
bestétigt diese Einschétzung fiir die Mehrheit der deutschen Bevoélkerung: 66% der
Ménner und 50% der Frauen folgen einem mehr oder minder geschlechtsstereotypen
Leitbild ,hegemonialer Ménnlichkeit“ (ebd., 143). Insoweit der GPG auf die primére
Zuweisung unbezahlter Hausarbeit an Frauen zuriickgeht, kann er also auch hier Fol-
ge traditionaler sozialer Rollenerwartungen sein.

Daher empfiehlt die Sachverstindigenkommission Gleichstellung (2017, 103ff.)
zum Abbau des GPG u.a. familienpolitische MaBBnahmen, die eine egalitire Aufteilung
unbezahlter Haus- und Fursorgearbeit auf Mann und Frau foérdern (z.B. finanzielle
Anreize fir Eltern, die beide vollzeitnah 25-34 Std. arbeiten). Das soll auch dem Prob-
lem entgegen wirken, dass Frauen durch mehr oder minder stereotype Teilung von
Haus- und Erwerbsarbeit 6konomisch von ihrem Mann abhéngig werden, was die in-
nerfamilifre Verhandlungsmacht zu Lasten der Frau verlagern kann und einige Frau-
en spiter im Fall einer Scheidung u.4. bereuen: ,,Das Problem liegt darin, dass kaum
eine Frau die Entscheidung fiir eine Babypause im Bewusstsein trifft, was das langfris-
tig fiir sie bedeutet - und entsprechend mit dem Partner und dem Arbeitgeber verhan-
delt. ,Es fiihit sich erst mal gar nicht so schlecht an”, sagt Volkswirtin Christina Boll.
Ein Kind kommt, es gibt Elterngeld, der Partner verdient, und irgendwie wird man sich
dann schon die Rente teilen. Die Rechnung kommt spdter. Vor allem nach einer Tren-
nung merken Frauen, wie ungleich gewirtschaftet wurde. ,Das will keiner wahrhaben®,
sagt Boll. ,Jeder denkt, so weit wird es nicht kommen.“ (Bullion 2015)

2.2 Geschlechtliche Praferenzunterschiede als Ursache des GPG?

3% Prozentpunkte des GPG gehen darauf zuriick, dass Frauen im Schnitt hiufiger in
(eher) gering bezahlten Branchen arbeiten (z.B. Erziehung, Unterricht, Gesundheits-
und Sozialwesen: durchschnittlicher Bruttostundenlohn = 12,46 € (2012)) als Ménner,
die ofter in (eher) gut bezahlten Branchen tétig sind (z.B. Bergbau, Verarbeitendes



518  Thorsten Hippe

Gewerbe, Bau: durchschnittlicher Bruttostundenlohn = 16,60 € (2012)) (Hammer-
mann/Schmidt 2015). Diese sog. horizontale Segregation wird anhand des Dissimilari-
tatsindex gemessen, der angibt, wie viel Prozent der Beschiftigten ihren Beruf wech-
seln miissten, um in jedem Beruf den Frauenanteil zu erreichen, der dem Frauenanteil
aller Erwerbstitigen entspricht. Der Index ist nur wenig von 66% (1976) auf 58%
(2010) gesunken (Busch 2013).

In der internationalen Forschung diskutieren biologische und sozialkonstruktivis-
tische Theorien, inwieweit horizontale Segregation (und damit der GPG) die Folge von
im Durchschnitt divergenten Vorlieben der Geschlechter sei und inwieweit solche Pra-
ferenzen — Frauen v.a. fiir soziale Kommunikation und Ménner v.a. fiir technische
Konstruktion — biologischen, d.h. kaum verénderbaren oder soziokulturellen, d.h. prin-
zipiell politisch beeinflussbaren Ursprungs seien (Eliot 2010).

Empirische Studien zeigen, dass sog. soziale Berufswerte wie das Bediirfnis, ande-
ren Menschen helfen zu wollen, bei Madchen hiufiger als bei Jungen feststellbar sind
und ihre Berufswahlpriferenzen z.T. erklart (Busch 2013, 219).

Als Indiz dafiir, dass solche Berufspriferenzen auch biologische Anker haben, ver-
weisen viele Autoren darauf, dass sich in psychologischen Experimenten die Wahl der
bevorzugten Spielzeug-Art sowohl bei artverwandten Primaten als auch bei Menschen
zwischen Médchen (Puppen u.4.) und Jungen (Laster u.d.) schon ab frithem Alter (9
Monate) klar unterscheidet (Eliot 2010, 167). Weitere Studien zeigen im Einklang da-
mit einen Einfluss von Androgenen (Hormone wie Testosteron) auf die differenten
Spielzeugvorlieben (Schiek 2016).

Andere Studien belegen aber auch einen starken Teil-Einfluss traditionaler sozia-
ler Normen, Vorbilder und Rollenerwartungen: z.B. sind Méddchen soziale Berufswerte
im Schnitt umso wichtiger, je mehr Hausarbeit ihre Mutter leistet (Busch 2013). Be-
rufswahlpréiferenzen Jugendlicher sind weniger stereotyp, wenn ihr gleichgeschlechtli-
ches Elternteil einen geschlechts-a-typischen Beruf ausiibt (Leuze/Helbig 2015, 8).
Kinder spielen mehr mit geschlechts-a-typischem Spielzeug, wenn sie allein sind als
wenn sie von anderen Kindern beobachtet werden, weil sie untereinander nicht stereo-
typgerechtes Spielverhalten verbal sanktionieren (Eliot 2010, 190). Viele Eltern ver-
starken geschlechtstypisches Verhalten und Spielzeugwahl durch stereotypgerechtes
Feedback (ebd., 135 + 175; Eagly/Wood 2012, 68; Fine 2010, 321); v.a. viele Viter rea-
gieren gereizt, wenn ihr Sohn mit sog. ,M#ddchen-Spielzeug” spielt. Kinder mit einem
gegengeschlechtlichen &lteren Geschwister zeigen weit weniger geschlechtsstereotype
Spielzeugvorlieben, Interessen und Personlichkeitseigenschaften als Kinder ohne sol-
che Geschwister (Eliot 2010, 191). Selbst wenn Eltern sich um genderneutrale Erzie-
hung bemiihen, ist es kaum moglich, den stereotypen Rollenmodellen der Gesamtgesell-
schaft (segregierte Berufswelt der Erwachsenen, zunehmend dualisierte Struktur der
Spielzeugwelt, Gender-Marketing, Fernsehen, Kinderbiicher etc.) zu entkommen. Die-
se Rollenmodelle fordern stereotype Berufswahlvorlieben (Sachverstdndigenkommissi-
on Gleichstellung 2017, 28; Eagly/Wood 2012).

In dem MaB, in dem die im Schnitt differenten Berufspraferenzen der Geschlechter
durch die o.a. Sozialisations-Einfliisse entstehen, dadurch die horizontale Segregation
fordern und so zum GPG beitragen, liegt ein weiteres Beispiel dafiir vor, wie traditio-
nale stereotype Geschlechtsrollenbilder eine Ursache des GPG sein kénnen.

Des weiteren untersucht die internationale Forschung, ob im Schnitt differente
Vorlieben zwischen Frau und Mann auch direkt urséchlich sind fiir Lohnunterschiede
sowie fur die vertikale Segregation (hiufigere Einnahme hoherer Berufspositionen
durch Ménner, was 3% Prozentpunkte zum GPG beitrigt).
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Erstens fanden empirische Studien (Wist/Burkart 2012; Bertrand 2010, 1560f.),
dass Méanner dazu neigen Lohnverhandlungen positiv als interessante Herausforde-
rung zu sehen, wihrend Frauen diese eher als unbequeme Last empfinden. Daher ver-
handeln Frauen in Experimenten im Schnitt defensiver, nachgiebiger und ofter gar
nicht als Ménner, was sich v.a. bei hochqualifizierten Frauen negativ auf Lohne und
Karriere auswirkt. Auch das ist aber vom sozialen Kontext beeinflusst und damit
durch traditionale Rollenerwartungen geprégt, denn die Empirie zeigt auch, dass
ménnliche Vorgesetzte auf Frauen (aber nicht auf Ménner), die selbstbewusst verhan-
deln, negativ reagieren und weniger bereit sind, mit ihnen zusammen zu arbeiten. Die
Zuriickhaltung der Frauen in Verhandlungen (und damit ein Teil des GPG) speist sich
also zumindest partiell aus der befiirchteten negativen Reaktion von Mannern (Ber-
trand 2010, 1557; Blau/Kahn 2016, 40).

Zweitens zeigen viele empirische Studien, dass Frauen im Schnitt risikoaverser
agieren (Bohnet 2016, 189; Bertrand 2010, 1548f.) und Wettbewerbssituationen (iiblich
beim Zugang zu Fithrungspositionen) eher meiden als Méanner, obwohl sie gleich leis-
tungsstark sind. Z.B. wihlen Frauen trotz ex post gleicher Leistung ofter als Ménner in
Experimenten einen festen Stiicklohn statt variabler Vergiitung, die vom relativen Er-
folg in einer Aufgabe im Vergleich zu anderen abhéngt. Man hat nachgewiesen, dass
Studierende, die in diesem Sinn ,wetteifernd sind, spéater prestigetréachtigere Karrie-
ren wihlen und hohere Lohne erhalten (Blau/Kahn 2016, 41). Das kann eine weitere
Quelle des GPG sein. Wissenschaftlich offen ist, welche Rolle dabei biologische Fakto-
ren und traditionale soziale Rollenerwartungen spielen: Einerseits erwéigen einige Au-
toren, dass Risikoscheu ein evolutionér selektierter Vorteil fiir Frauen zum Schutz des
Ungeborenen (aber weniger fiir Méanner) war (Eliot 2010, 437). Andererseits zeigen
Experimente, dass Frauen in der matrilinearen Ethnie der indischen Khasi risikobe-
reiter / wetteifernder sind als Ménner, was fiir den Einfluss kulturell-spezifischer Rol-
lenerwartungen spricht (Bertrand 2010, 1567). Das gilt auch fiir empirische Studien,
wonach man das im Schnitt risikoaversere, weniger kompetitive Verhalten von Frauen
sozial beeinflussen, d.h. via Beratung dndern kann (Bohnet 2016).

2.3 Diskriminierung als Ursache des GPG?

Ein in der Forschung kontrovers diskutierter Erkldrungsansatz zum GPG vertritt die
These, dass Frauen in der Arbeitswelt oft direkt diskriminiert wiirden (Bohnet 2016).

Erstens kann Diskriminierung durch Arbeitskollegen erfolgen. Die ,pollution theory
of discrimination“ (Bertrand 2010, 1573) nimmt an, dass Ménner in traditionellen, gut
bezahlten ,Minnerberufen“ bestrebt sind, Frauen herauszuhalten, da sie sonst einen
Prestigeverlust ihres Berufs fiirchten, v.a. bei Berufen, die das Image stdhlener Masku-
linitat (z.B. Marinesoldaten) oder kiihler Vernunft (z.B. Mathematiker) inne haben. So
kann es zu (subtilen) Ausgrenzungsversuchen kommen (Busch 2013, 65ff.). Empirische
Studien zeigen bisher ,nur®, dass sich Frauen, aber auch Mdnner in geschlechts-a-
typischen Berufen von ihren Kolleg(inn)en weniger unterstiitzt fithlen (ebd., 271f.). Bei
jungen Berufswihler(inne)n erkliren Angste davor einen Teil des geschlechtsstereotypen
Berufswahlverhaltens (Boll u.a. 2015, 28). Das ist ein weiteres Beispiel, wie traditionale
Rollenmodelle horizontale Segregation und so den GPG fordern konnen.

Zweitens kann Diskriminierung durch Arbeitgeber beim Zugang zu gut bezahlten
Stellen stattfinden. Einige, aber bei weitem nicht alle internationalen Feldstudien
ergaben, dass Ménner und Frauen bei Bewerbungen fiir geschlechts-a-typische Ar-
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beitsplitze trotz gleichen Lebenslaufs tendenziell benachteiligt werden (Bohnet 2016;
Blaw/Kahn 2016). Z.B. kann man die Erh6hung des Anteils von Frauen in Symphonie-
orchestern in den USA von 5% (1970) auf 25% (1996) statistisch zum Teil mit der Ein-
fithrung von Blindbewerbungen (Vorspielen hinter Vorhang ohne Sichtbarkeit des Ge-
schlechts) erklédren (Blau/Kahn 2016, 33). Dagegen ergab z.B. eine Studie zu Anwalts-
firmen in den USA, dass Diskriminierung keine Rolle spielt, sondern Frauen dort im
Schnitt geringere Karriereambitionen als Ménner haben und sich daher weniger an-
strengen (iberarbeiten?), ohne dass das an Mutterschaft o.4. lag (Azmat/Ferrer 2016).

Besonders relevant als Teil-Erklarung fiir vertikale Segregation (und damit fiir den
GPG) sind empirische Studien, die zeigen, dass weibliche Fithrungskrifte nachteiliger
als mannliche Fihrungskrifte bewertet werden (Bohnet 2016, 22ff.; Eagly/Wood 2012,
78f.). Weibliche Fiihrungskrifte kommen bisher — bei gleichem Fiihrungsstil — beim
Publikum schlechter an als méinnliche Leader, v.a. wenn sie selbstbewusst-dominantes
Verhalten an den Tag legen. Wenn dem Publikum keine direkten Leistungsdaten vor-
liegen, werden Frauen — bei gleicher Leistung — als durchsetzungs- und leistungsschwé-
cher beurteilt. Wenn dem Publikum durch konkreten Datenvergleich die gleiche Leis-
tung sichtbar ist, werden weibliche Leader als unsympathischer, egoistischer etc. als
ménnliche Fihrungskrafte bewertet (Bohnet 2016). Die Theorie der Rolleninkongruenz
(Eagly/Karau 2002) erkliart das damit, dass fithrungsstarke Frauen soziale Erwartun-
gen an ihre Rolle als Frau verletzen, wonach Frauen ,communal® (liebevoll, menschlich,
behutsam) sein sollen. Bei Ménnern gibt es diese Inkongruenz nicht, da Médnner gemé&f3
der Mianner-Rolle ,agentic“ (offensiv, energisch, dominant) sein sollen. Frauen stiinden
hier also vor einem Dilemma (nett, aber inkompetent vs. fihig, aber unsympathisch)
(Fine 2010, 113; Bohnet 2016, 26), denn mangelnde Sympathie wirkt sich nachgewiesen
negativ auf die Karriere aus. Auch hier zeigt sich, wie traditionale soziale Rollenerwar-
tungen Frauen in der Wirtschaft subtil benachteiligen kénnen.

Strunk/Hermann (2009) verglichen die Gehaltsentwicklung von ,yvirtuellen Zwil-
lingen®, d.h. ca. 50 statistischen Paaren von Mann-Frau-Uniabsolventen nach Berufs-
einstieg, die bzgl. aller nur denkbar relevanten, detailliert erhobenen Variablen (Stu-
dienerfolg, Karrierestreben, Mikropolitikverhalten (z.B. Networking), Personlichkeit
etc.) identisch waren. Statistisch kontrolliert wurden auch faktische Wochenarbeits-
zeit, kindbedingte Berufsunterbrechungen und Betriebsgrofle bei Berufseinstieg.
Nichts davon konnte erkldren, warum nach 10 Jahren zwischen den ,Zwillingen” ein
GPG von 27% Kklaffte und Manner mehr Fithrungsverantwortung besaflen. Geméal3 der
o.a. Theorie der Rolleninkongruenz kann das daran liegen, dass die Frauen beim Zu-
gang zu Fihrungspositionen diskriminiert wurden oder die Frauen diese Positionen
von sich aus mieden, um dem o.a. Dilemma zu entgehen. Das ist aber eine offene Frage,
zumal es wundert, dass die Frauen nur etwas weniger zufrieden mit ihrer Karriere
waren. Haben sie sich mit einer ,gldsernen Decke“ abgefunden, um nicht daran zu lei-
den oder hat ihre Karriereambition intrinsisch nachgelassen?

Drittens kann Diskriminierung von Frauen durch tarifliche / betriebliche Lohnta-
bellen erfolgen, indem verschiedene Berufe / Arbeitsplétze trotz dquivalenter Anforde-
rungen und Belastungen unterschiedlich gut bezahlt werden. Der wissenschaftliche
Ansatz der Devaluationshypothese (Lillemeier 2016) vertritt — im Gegensatz zum hu-
mankapitaltheoretischen Ansatz (Kap. 2.1) — die These, dass man das differente Lohn-
niveau verschiedener Branchen / Berufe nicht einfach als legitimen Ausdruck von Pro-
duktivitiatsdifferenzen deuten darf, sondern dass Entlohnungssysteme historisch pfad-
abhéngig, von Machtverhéltnissen geprégt, nicht streng arbeitswissenschaftlich fun-
diert und daher anfillig fiir ,evaluative Diskriminierung“ sind. Konkret wird vermu-
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tet, dass Entlohnungssysteme meist von Frauen ausgeiibte Tétigkeiten trotz dquiva-
lenter Anforderungen und Belastungen oft schlechter vergiiten als primér von Ménnern
ausgetibte Tétigkeiten, weil die Gestalter der Lohntabellen den geringeren Status von
Frauen auf die Bewertung ihrer Arbeit tibertragen (z.B. Abwertung psychosozialer ge-
geniiber technischer Kompetenz). Auf Basis arbeitswissenschaftlicher Bewertungsver-
fahren hat Lillemeier (2016) erste empirische Indizien fiir evaluative Diskriminierung
in deutschen Entlohnungssystemen gefunden. Insofern ist auch das ein Beispiel, wie
historische hierarchische Rollenbilder zum GPG beitragen konnen.

Warum fiithrt das Thema Gleichberechtigung zu so hitzigen Debatten, dass manche
Biirger (z.T. auch Frauen) einen ,Gleichstellungswahn® beklagen, den sie fiir unnétig
halten? Das kann nicht nur am harten Werte-, Macht- und Interessenkonflikt liegen,
sondern auch daran, dass Diskriminieren und Diskriminiert-Werden ungewollt und un-
bewusst sein kann. So fanden Auspurg u.a. (2017) in einer reprisentativen Studie zur
subjektiven Bewertung der Fairness von Lohnen diverser fiktiver Berufstétiger, dass ih-
re 1600 Probanden (Frauen genauso wie Mdnner!) im Schnitt Bewertungen abgaben, die
Frauen diskriminieren: bei vollig identischer Ausbildung, Beruf, Arbeitsleistung, Berufs-
erfahrung etc. und gleichem Gehalt bewerteten die Probanden fiktive Médnner eher als
unterbezahlt und fiktive Frauen eher als tiberbezahlt, v.a. im Beruf ,Manager“. Das
AusmalBl der Diskriminierung entsprach einem GPG von 8%. Und das obwohl fast alle
Probanden im selben Fragebogen erklirten, dass sie gleiche Lohne fiir Frau und Mann
bei gleicher Leistung bejahen. Die Studie ist kein Beleg fiir Diskriminierung in der rea-
len Wirtschaft, zeigt aber nochmals, dass es gute Griinde gibt, diese daraufhin zu priifen,
da Menschen auch dann von traditionalen Rollenstereotypen (z.B. ,ménnliche Manager
leisten mehr®) beeinflusst sein konnen, wenn ihnen das nicht bewusst ist.

3. Fazit

Der Artikel zeigt, dass aus dem Agrar- und Industriezeitalter stammende, intergenera-
tionell mehr oder minder tradierte Geschlechtsstereotype und Rollenerwartungen an
Mann vs. Frau trotz vieler gleichstellungspolitischer Reformen in den Képfen beider
Geschlechter weiter nachwirken. Zu diesem Schluss kommt auch die reprisentative
Studie von Wippermann (2016): allgemeine Bekenntnisse zur Gleichstellung bei der
Mehrheit deutscher Ménner seien eher oberflachlich, da sie Normen sozialer Er-
wiinschtheit einhalten wollen, sich bei genauer Nachfrage aber oft inkonsistent, wider-
sprichlich, inkonsequent o.4. duflern und den Begriff Gleichstellung mit Inhalten fiil-
len, die echter Gleichberechtigung widersprechen (ebd., 32-39 + 145). Zwar gebe es z.T.
starke Wandlungen bei jungen Ménnern, doch als Fazit hilt der Autor fest:

,Hegemoniale Mannlichkeit ist fiir 66% der Ménner und fiir 50% der Frauen das dominante Leit-
bild. Trotz groBer Zustimmung fiir die Gleichberechtigung von Frauen und Méannern in der Gesell-
schaft sind die tief verwurzelten Einstellungen und Sehnsiichte in Bezug auf die Ménnlichkeit von
Geschlechtervorstellungen der Vormoderne und Gegenmoderne geprégt. Trotz der Aufklérung und
mehrerer Phasen der Emanzipation reichen gleichstellungsresistente Geschlechterbilder bis in das
21. Jahrhundert nicht nur hinein, sondern bestimmen die Geschlechterorientierung der Mehrheit
der Manner und Frauen noch heute.“ (Wippermann 2016, 143)

Wie gezeigt, konnen solche Rollenvorstellungen eine Ursache des GPG sein (Boll/Lep-
pin 2015; Sachverstdndigenkommission Gleichstellung 2017, 42).
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Fachaufsatz

Kommunale Mandatstrager: Uberaltert,
Uberarbeitet und einflusslos? — Neue Erkenntnisse
zur Situation der lokalen Demokratie in
Deutschland

Jérg Bogumil, Benjamin Garske, David H. Gehne

Zusammenfassung

Ratsmitglieder in NRW investieren viel Zeit in ihr Mandat, stellen aber auch zunehmend den Sinn
ihrer Tatigkeit in Frage. Dieser Beitrag analysiert auf Basis einer aktuellen Befragung von kom-
munalen Mandatstrigern in NRW drei wichtige Herausforderungen fiir die kommunale Selbst-
verwaltung: Uberalterung und Nachwuchsprobleme, multiple Vereinbarkeitsprobleme und den
Verlust von Einfluss und Legitimation der Ratsmitglieder.

1. Einleitung

Betrachtet man die politikwissenschaftliche Diskussion um die Strukturen und Pro-
zesse lokaler Demokratie in Deutschland, so fokussierten sich diese in den letzten 15
Jahren vor allem auf die Verdnderungen kommunaler Entscheidungsprozesse durch
die Kommunalverfassungsreformen der 1990er Jahre (vgl. beispielweise mit Blick auf
Birgermeister Bogumil/Heinelt 2005, Gehne 2012, zur direkten Demokratie Holtkamp
2016), durch die Einfithrung neuer Steuerungsinstrumente und des Neuen Kommuna-
len Finanzmanagements sowie durch die stidrkere Einbeziehung der Biirger (zusam-
menfassend Bogumil 2017).

Die kommunalen Mandatstréiger selbst standen aber eher selten im Fokus dieser
Auseinandersetzungen. Seit der Reformwelle teilen sich die Vertretungskorperschaften
in ganz Deutschland ihre Macht mit dem nun tberall direkt gewéhlten Hauptverwal-
tungsbeamten und der in ihren Mitbestimmungsmoglichkeiten gestidrkten Biirger-
schaft (Sachplebiszite). Weiterhin hat der Rat aber auch wichtige Funktionen wie die
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Wahl von Beigeordneten, die Verabschiedung des kommunalen Haushaltes und ande-
rer kommunaler Satzungen, um nur einen Teil davon zu nennen, die zumindest zum
Teil mit den Funktionen von Parlamenten auf nationalstaatlicher Ebene zu verglei-
chen sind (Bogumil/Holtkamp 2013, 41). Es gibt aber nur recht wenige aktuelle Stu-
dien, die die Situation der Vertretungskorperschaften und Rahmenbedingungen des
kommunalen Mandates aus der Sicht der Mandatstriger betrachten, sodass recht we-
nig dariiber bekannt ist, wer ein Mandat (Sozialprofil) unter welchen Bedingungen
(Zeitaufwand) ausiibt.! Auch werden die Auswirkungen einer verinderten Arbeitswelt
auf die Mandatsausiibung kaum beachtet (Ausweitung flexibler Beschéftigung und
Zunahme der Erwerbstétigkeit von Frauen).

Wir wollen in diesem Beitrag nun bezogen auf diese Fragestellungen die Ergebnis-
se einer der grofiten Befragungen von Ratsmitgliedern in Deutschland vorstellen. Im
Auftrag des Innenministeriums wurden im Januar und Februar 2017 alle Ratsmitglie-
der in 44 zufillig in vier GemeindegroBenklassen ausgewihlten Kommunen in NRW
befragt. Bei einem Riicklauf von 59,3% (1118 Teilnehmende) kann unter Kontrolle we-
sentlicher Merkmale davon ausgegangen werden, dass die Befragung reprisentative
Ergebnisse fiir NRW liefert.2

Im Folgenden werden die Ergebnisse in drei Abschnitten vorgestellt. Zunichst
wird das Sozialprofil der Befragten im Vergleich zur Bevilkerung vorgestellt und die
Frage behandelt, inwiefern dieses von der Bevilkerung abweicht. Dann folgt in Ab-
schnitt 3 ein Uberblick zu Funktionen, Zeitaufwand und Vereinbarkeit aus Sicht der
Ratsmitglieder, um in Abschnitt 4 ihre Perspektive auf die Beratungs- und Entschei-
dungsmuster zu beschreiben. Im abschlielenden Fazit werden die Ergebnisse zusam-
mengefasst.

2. Sozialprofil der Ratsmitglieder: Uberaltert, mannlich und
hochgebildet

Keine Gruppe von Abgeordneten oder Mandatstrdgern entspricht in allen Merkmalen
der Bevolkerung, die sie reprasentieren soll (vgl. auch Egner/Krapp/Heinelt 2013, 161).
Also stellt sich hiufig nicht die Frage, ob die Sozialstruktur abweicht, sondern wie
stark sie dies tut und ob ggf. ganze Gruppen der Bevilkerung gar nicht personell in der
Vertretungskérperschaft vertreten sind. So wird nach jeder Wahl beispielsweise der
(zu) niedrige Frauenanteil einer Vertretungskorperschaft beklagt.? Uber die relativ
leicht messbaren Merkmale wie Alter und Geschlecht hinaus werden im folgenden Ab-
schnitt auch Bildungs- und Berufsabschliisse und Erwerbstétigkeit beriicksichtigt.

Kommunale Mandatstriger in den Stddten in Nordrhein-Westfalen sind durch-
schnittlich 55,8 Jahre alt.* Zwischen einzelnen Stddten mit unterschiedlicher Einwoh-
nerzahl gibt es hinsichtlich des Alters kaum grofle Abweichungen. Lediglich in den Stad-
ten iiber 100.000 Einwohner ist der Altersdurchschnitt mit 54,3 Jahren leicht geringer.

In der Verteilung der Mandatstriager auf verschiedene Alterskohorten werden al-
lerdings Représentationsliicken sichtbar. So ist in den Stédten Nordrhein-Westfalens
die Mehrzahl der Mandatstréiger im Verhéltnis zur Bevilkerung iiberdurchschnittlich
stark in den Alterskohorten zwischen 46-65 vertreten, davon wiederum mehr als ein
Drittel in der Kohorte, 56-65’ (34,3%). Deutlich niedriger als in der Bevilkerung ist da-
gegen der Anteil an Mandatstrédgern in den Kohorten bis 45. Nur wenige Mandatstra-
ger sind Schiiler und Studenten, in Ausbildung oder Berufseinsteiger und -aufsteiger
oder Personen ab 30 in der Phase der Familiengriindung.
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Abbildung 1: Alter der Mandatstriger
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Mittleres Alter: Stadte 55,8 Jahre; Quelle: Eigene Berechnung.

NRW (Insgesamt): Eigene Berechnung auf Basis IT.NRW; Ergebnisse des Mikrozensus; ab 2011
basiert die Hochrechnung auf den fortgeschriebenen Ergebnissen des Zensus 2011, Angaben in %.
*Zur Vergleichbarkeit Kohorte ,unter 19 Jahre’ wurde nicht beriicksichtigt.

Quelle: Mandatstriagerbefragung 2017, N = 1025 (Stadte)

Nach einem starken Anstieg seit dem Ende der 1980er Jahre liegt der Frauenanteil un-
ter den kommunalen Mandatstragern in Deutschland mittlerweile in den einwohner-
starksten Kommunen relativ stabil bei ca. 30% (Holtkamp et al. 2011, 35; Holtkamp et
al. 2017).5 In den Réten in NRW lag in unserer Befragung der Frauenanteil mit 26,7%
unter diesem Wert, allerdings sind hier auch kleinere Gemeinden einbezogen worden.

Verdeutlicht wird dies vor allem im Vergleich. Der Anteil der Frauen an der Bevol-
kerung Nordrhein-Westfalens ist dabei fast doppelt so hoch (51,5%) wie der Anteil an
Mandatstrégerinnen in den Kommunalvertretungen Nordrhein-Westfalens. In der Ana-
lyse nach Einwohnerzahl zeigt sich allerdings eine gewisse Varianz, die allerdings an der
Tendenz nichts dndert. So ist in den Klassen ,20.000-49.999’ und ,100.000 und mehr’
zwar ein leicht hoherer Anteil an Frauen zu verzeichnen (Frauenanteil: 35,4% bzw.
32,3%)8. In den Klassen ,unter 20.000’ und ,50.000-99.999’ ist ihr Anteil hingegen bei zu-
gleich hoherer Anzahl an Kommunen in den Klassen weit geringer. Nur knapp jedes
fiinfte Ratsmitglied unserer Zielkohorte ist hier weiblich (unter 20.000 16,8%, 50.000-
99.999 19,6%).

Neben der Analyse des Frauenanteils tiberrascht der Vergleich nach Alterskohorte
kaum (vgl. Abbildung 2). So zeigt sich, dass der Frauenanteil in allen Alterskohorten
kleiner ist als in der Bevélkerung. Nur in den Kohorten 26-35 und 56-65 ist der Anteil
mit knapp tiber 30% noch vergleichsweise hoch. Die hochste Differenz mit zugleich
niedrigstem Frauenanteil zeigt wiederum die Kohorte tiber 65. Hier sind es gerade
einmal 19% Frauen im Vergleich zu 57,6% in der Bevilkerung. Der hohere Frauenan-
teil in der dlteren Bevolkerung spiegelt sich somit keinesfalls in den Kommunalvertre-
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tungen wider. Kommunalvertretung scheinen — auch hinsichtlich der skizzierten Al-
tersstruktur — damit vor allem ein Abbild der Parteien und nicht der Bevélkerung zu
sein (vgl. auch Klein 2011, 39 ff.).

Abbildung 2: Frauenanteil in Bevolkerung und Kommunalvertretung
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NRW (Insgesamt): Eigene Berechnung auf Basis IT.NRW; Ergebnisse des Mikrozensus; ab 2011
basiert die Hochrechnung auf den fortgeschriebenen Ergebnissen des Zensus 2011; NRW 2014:
IT.NRW Statistisches Jahrbuch NRW 2014, Angaben in %.

*Zur Vergleichbarkeit Kohorte ,unter 19 Jahre’ wurde nicht beriicksichtigt.

Quelle: Mandatstragerbefragung 2017, N = 1012 (Stadte)

In der Verteilung der Bildungsabschliisse fillt zundchst der im Vergleich zur Bevolke-
rung Nordrhein-Westfalens mit 72,1% Nordrhein-Westfalens doppelt so hohe Anteil an
Mandatstragern mit (Fach-)Hochschulreife auf. Nur knapp 15% der Mandatstréager ha-
ben einen Realschul-, nochmal weniger einen Hauptschulabschluss (12%). Beide Bil-
dungsabschliisse sind damit vergleichsweise stark unterreprasentiert (vgl. Abbildung
3).7
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Abbildung 1: Vergleich Schulabschliisse Mandatstriager Stadte und
Gemeinden/Bevolkerung
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IT.NRW; Ergebnisse des Mikrozensus.
Bevolkerung in NRW 2015 nach hochstem Bildungsabschluss, 20 bis 65 Jahre, Angaben in %.
Quelle: Mandatstriagerbefragung 2017; N = 1030 (Stadte)

Auch hier ist ein deutlicher Alterseffekt sichtbar. So ist in allen Alterskohorten der An-
teil an (Fach-)Hochschulreife zwar tiberproportional hoch, doch gerade dltere Mandats-
trager uber 55 besitzen vergleichsweise hiufiger einen Haupt- oder Realschulabschluss
als ihre jingeren Kollegen (Haupt- und Realschulabschliisse: 56-65 32%, iiber 65
42,1%). Es ist daher anzunehmen, dass sich bei (potentieller) Wiederwahl der Jiinge-
ren bei gleichzeitigem Ausscheiden &lterer Mandatstriger die einseitige Pragung fort-
zeichnet und verfestigt.

Analog zur schulischen Ausbildung zeigt die Analyse der beruflichen Bildungsab-
schliisse der Mandatstréager daher auch einen nach obigen Zahlen sicherlich erwartba-
ren, aber zugleich bemerkenswert hohen Anteil an Hochschulabsolventen. Knapp jeder
zweite Mandatstréiger hat in Nordrhein-Westfalen einen Hochschulabschluss, Tendenz
steigend mit zunehmender Einwohnerzahl (< 100.000 EW 54,7%). Knapp mehr als ein
Finftel der Mandatstréger hat eine Lehre/Berufsausbildung im dualen System absol-
viert, ein weiteres Fiinftel einen Fachschulabschluss bzw. einen Meister. Marginal ist
der Anteil derer, die keinen beruflichen Bildungsabschluss vorweisen konnen (vgl. Ab-
bildung 4).
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Abbildung 4: Vergleich berufliche Bildungsabschliisse Mandatstriager Stddte und

Gemeinden/Bevolkerung
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*) Hochschulabschluss/Promotion zusammengefasst. Der Anteil der promovierten Mandatstra-
ger/innen betriagt in NRW 4,4%.

Quelle: IT.NRW; Ergebnisse des Mikrozensus; ab 2011 basiert die Hochrechnung auf den fortge-
schriebenen Ergebnissen des Zensus 2011; Aufgrund verinderter Bildungsbiographien und der
Vergleichbarkeit unter Einbezug von Personen ab 25 Jahren. Angaben in %.

Stellt man die beruflichen Bildungsabschliisse der Mandatstriger der Bevolkerung
Nordrhein-Westfalens gegeniiber, zeigt sich vor allem der im Vergleich zur Bevolke-
rung mehr als doppelt so hohe Anteil an (Fach-)Hochschulabsolventen inklusive Promo-
tion unter den Mandatstrigern. Der Anteil an Mandatstragern mit Lehre/Berufsaus-
bildung im dualen System (Berufsschule) ist im Vergleich hingegen halb so grof3, und
damit stark unterreprésentiert.

Zwei Drittel der Mandatstriager sind erwerbstétig. Nichterwerbstitige Mandats-
trager sind tiberwiegend Rentner, Pensionére und Personen im Vorruhestand. Von den
Berufstitigen arbeiten 77% in Vollzeit und 23% in Teilzeitbeschiftigungen. Trotz ho-
hem Anteil an Vollzeitbeschéftigten nutzen allerdings nur gut 40% der Betroffenen die
in der Kommunalverfassung verankerten Freistellungsregelungen. Viele davon versu-
chen durch kreative Selbstorganisation den biirokratischen Aufwand der Inanspruch-
nahme dieser Regelungen zu vermeiden. Zudem ist der Anteil an erwerbstéitigen Man-
datstridgern mit flexiblen Arbeitszeiten mit 70% vergleichsweise hoch, und liegt deut-
lich iiber dem Anteil in der Bevilkerung. Nach einer Sonderauswertung des Mikrozen-
sus 2011 waren es nur 36% aller Beschiftigten in Deutschland. Der hohe Anteil an
Erwerbstitigen in Vollzeitbeschéftigungen deutet schon auf Probleme der Vereinbar-
keit von Mandat und Berufstétigkeit hin.
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3. Funktionen, Zeitaufwand und Vereinbarkeit

Infolge der Wahl in den Rat kommen einige zeitintensive Téatigkeiten auf Ratsmitglie-
der zu. Neben der Vorbereitung, Teilnahme und Nachbereitung der Sitzungen von Rat
und Ausschiissen sind die meisten Ratsmitglieder auch Mitglied einer Fraktion, die
ebenfalls Funktionen vergibt sowie Sitzungen und Arbeitskreise hat. Dariiber hinaus
gibt es weitere mit dem Mandat verbundene Tétigkeiten wie Mitgliedschaften in Bei-
riten etc., zu denen man entweder entsendet oder berufen werden kann.

Knapp 50% der Ratsmitglieder gaben in unserer Befragung an, nur ,einfaches
Mitglied“ des Rates zu sein. Dazu kommen im Durchschnitt pro Ratsmitglied die or-
dentliche Mitgliedschaft in 3,1 Ausschiissen des Rates und 3,5 stellvertretende Mit-
gliedschaften in Ausschiissen. Die andere Hilfte der Ratsmitglieder hat noch im
Durchschnitt zwei weitere Funktionen. Jeweils etwa 30% der Befragten geben an, Mit-
glied des Fraktionsvorstandes, Sprecher einer Fraktion fiir bestimmte Themen oder
Mitglied in einem Aufsichtsrat (z.B. Sparkasse etc.) zu sein. Ein Viertel sind Aus-
schussvorsitzende und 15% Fraktionsvorsitzende. Ein Drittel der Ratsmitglieder in
kreisangehorigen Kommunen sind auBlerdem auch Mitglied des Kreistages, was eine
erheblich Zusatzbelastung zum Mandat in der Gemeinde darstellt. Diese Auflistung
zeigt die Vielfalt der Téatigkeiten, die direkt und indirekt mit dem Mandat zusammen-
hingen kénnen, vor allem wenn man bedenkt, dass aulerdem 56% der Befragten an-
geben, sich noch in anderen Bereichen ehrenamtlich zu engagieren. Aktive Ratsmit-
glieder haben daher sehr individuelle Profile an Funktionen und T#tigkeiten, die auch
den zu investierenden Zeitaufwand direkt beeinflussen.

Abbildung 5: Durchschnittlicher Zeitaufwand in Stunden/Monat nach
Gemeindegro3enklassen
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unter 20.000 [ .0
20.000-49.990 I 5.8
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Quelle: Mandatstragerbefragung 2017, N = 1043 (Stadte)

Der durchschnittliche Zeitaufwand fiir Ratsmitglieder in NRW betragt 32,5 Stunden
im Monat. Wie Abbildung 5 zeigt, unterscheidet sich der Zeitaufwand aber ganz erheb-
lich nach der Gemeindegrof3e. In Grof3stddten iiber 100.000 Einwohner waren es 45,1
Stunden, in kleineren Stiddten unter 20.000 Einwohner aber immer noch 23 Stun-
den/Monat. Beriicksichtigt man neben der Gemeindegrofie auch noch die Funktionen,
dann differenziert sich das Bild noch weiter aus. Am grofBiten ist der Zeitaufwand fiir
Fraktionsvorsitzende, die durchschnittlich 43,9 Stunden im Monat aufwenden. In
Grofistadten sind dies aufgrund der mit der Gemeindegréfle wachsenden Themen- und
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Aufgabenvielfalt sogar 56,4 Stunden/Monat, in Stddten unter 20.000 Einwohner miis-
sen sie aber auch schon 35,6 Stunden/Monat aufwenden.8 Wie weiter oben bereits dar-
gestellt sind zwei Drittel der Ratsmitglieder erwerbstétig, iiberwiegend in Vollzeit. Die
Befragung ergab deutliche Hinweise? auf erhebliche Probleme der Vereinbarkeit von
Erwerbstatigkeit, Mandat und Familie, auch wenn dies nicht im Kern der Befragung
gestanden hat. Stellvertretend fiir diese Problematik kann folgende Aussage eines Be-
fragten stehen:

»(...) Habe als Vater von zwei kleinen Kindern stindig damit zu kdmpfen, den Spagat zwischen
Familie, Beruf und Kommunalpolitik hinzubekommen. Ist eigentlich nicht zufriedenstellend zu lo-
sen und eine Zumutung fiir meine Familie. Hier wdren entlastende Mafnahmen wiinschenswert,
damit junge Familien unmittelbar reprdsentiert sein konnen und Kommunalpolitik nicht nur eine
Veranstaltung fiir Menschen iiber 45 Jahre ist. (...)“ (zitiert aus Bogumil/Garske/Gehne 2017, 32)

Die erhebliche zeitliche Belastung wirft die Frage auf, ob ein Ratsmandat vor allem in
Grofistiadten tiberhaupt noch als Ehrenamt ausgeiibt werden kann. In der kommunal-
politischen Wirklichkeit sind schon seit lidngerem Professionalisierungsprozesse zu be-
obachten (vgl. Reiser 2010; Holtkamp 2011, Bogumil/Holtkamp 2013). Weitere wichti-
ge Indikatoren sind hierfir die Aufwandsentschiddigungen, die Fraktionsgeschéftsstel-
lenzuschiisse und informelle Professionalisierungsstrategien. Fraglich ist auflerdem,
ob die inhaltliche Komplexitéit eine ehrenamtliche Ausiibung noch méglich mache (Rei-
ser 2010). Dieser Professionalisierungsprozess hat sich in Deutschland auf Bundes-
und Landerebene bereits seit lingerem vollzogen, auf der lokalen Ebene dominiert
nach wie vor das normative Leitbild des ehrenamtlichen Feierabendpolitikers. Wurde
Professionalisierung in den 1970er-Jahren vorwiegend als Prozess verstanden, indem
die Mandatstriager durch Fortbildung und parteienstaatliche Sozialisation qualifiziert
und durch Fraktionsassistenten unterstiitzt werden sollten, wird Professionalisierung
zunehmend als ein schleichender Prozess der informellen Verberuflichung des kom-
munalen Ehrenamts gedeutet. In jiingster Zeit wurde fiir alle Mittel- und Grof3stadte
ein unaufhaltsamer Trend in Richtung einer stirkeren Professionalisierung ausge-
macht (vgl. Bogumil/Holtkamp 2013).

4. Kommunale Beratungs- und Entscheidungsmuster

Die vergleichende Forschung zu kommunalen Entscheidungsmustern hat in den letz-
ten Jahren im Zusammenhang mit Analysen zur kommunalen Konkordanz- und Kon-
kurrenzdemokratie eine groflere Bedeutung gewonnen (vgl. Holtkamp 2008; Bogumil
2010; Bogumil/Holtkamp 2016). Hieraus lassen sich einige Erkenntnisse ableiten:
Nordrhein-Westfalen gilt als konkurrenzdemokratisches System, das von einer stirke-
ren Fraktionsdisziplin und vor allem von einer in allen Phasen!? starken Parteipoliti-
sierung geprigt ist. Der Einfluss sog. Vorentscheidungsgremien ist hoher als in kon-
kordanzdemokratischen Systemen wie beispielsweise in Baden-Wiirttemberg. Ab-
stimmungen in der Kommunalvertretung und ihren Ausschiissen sind tendenziell kon-
fliktbehafteter und von Mehrheitsentscheiden gekennzeichnet. Die Verflechtung zwi-
schen Mehrheitsfraktion und Verwaltung ist vergleichsweise hoch. Der Hauptverwal-
tungsbeamte agiert weniger dominant, insb. bei einer Kohabitation.!! Teilt er hingegen
das Parteibuch der Mehrheitspartei, ist er eher in der Lage, das politische Geschehen
zu dominieren, Informationen zu selektieren, und noch vor allen anderen seiner Frak-
tion zukommen zu lassen. Der Hauptverwaltungsbeamte genie3t zudem eine weniger
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starke, tiberparteiliche Akzeptanz als dies in konkordanzdemokratischen Systemen
der Fall ist (Bogumil/Holtkamp 2013: 163f.).

Die zuvor skizzierten Annahmen der lokalen Politikforschung zu kommunalpoliti-
schen Entscheidungsmustern werden von den von uns befragten Mandatstrédgern wei-
testgehend bestitigt, zeigen zugleich aber auch die gréBenklassenabhingige Varianz
auf. Mandatstrager der groBleren Stddte Nordrhein-Westfalens bewerten die Beratun-
gen im Rat und in den Ausschiissen als tendenziell konfliktbehafteter als die der klei-
neren Kommunen. Beratungen sind eher Formsache. Vorentscheidungen werden in
hoherem Ma@le in den Fraktionen getroffen. Abstimmungen erfolgen zumeist geschlos-
sener. Entscheidungen von zentralem Interesse fiir die Stadt werden hingegen fla-
chendeckend mit breiterer Zustimmung angestrebt. Diese Tendenz verstéirkt sich et-
was bei kleineren bis mittelgrolen Stiddten. Zugleich wird die Bedeutung dauerhafter
Ratsmehrheiten fiir die Funktionsfihigkeit der kommunalen Organe betont (vgl. Ab-
bildung 6).

Abbildung 6: Beratungs- und Entscheidungsmuster nach Gréflenklasse
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Quelle: Mandatstrigerbefragung 2017, N = 1029 - 2037, 1 = trifft vollig zu bis 4 = trifft gar nicht
zu, Mittelwerte.

Seit 1999 ist auch in NRW fldchendeckend die Rolle des Biirgermeisters aufgewertet
worden. Wie wird das Verhéiltnis des Biirgermeisters zum Rat von den Mandatstra-
gern bewertet? Weitgehend unabhéngig von der Einwohnerzahl wird von allen Man-
datstrdgern nahezu gleichermaflen ein relativ gutes Verhéltnis zwischen Kommunal-
vertretung und Hauptverwaltungsbeamten beschrieben. In den einwohnerstiarksten
Stadten steigt hingegen die Blockadegefahr bei unklaren oder gegenldufigen Mehr-
heitsverhiltnissen, der Informationsfluss zwischen dem Hauptverwaltungsbeamten
und den Fraktionsvorsitzenden verschlechtert sich etwas, und in Fragen der Konsens-
findung erhohen sich die Widerstinde. Andersherum wird die Konsensfindung in den
einwohnerstérksten Stéddten Nordrhein-Westfalens durch die Hauptverwaltungsbeam-
ten auch weniger stark angestrebt und weniger gut erreicht (vgl. Abbildung 7).
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Abbildung 7: Verhiltnis Biirgermeister/in und Kommunalvertretung nach
GroBenklassen
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Im Kern bestétigen damit unsere Daten die eingangs skizzierten Erkenntnisse aus der
lokalen Politikforschung. Die kommunale Welt in Nordrhein-Westfalen ist damit auch
nach unseren Erkenntnissen in weiten Teilen stark konkurrenzdemokratisch geprigt,
insbesondere in Stiddten tiber 50.000 Einwohner mit steigender Tendenz bei hoherer
Einwohnerzahl.

Neben diesen Verdnderungen des kommunalen Entscheidungssystems wurde durch
die Befragten im Rahmen der offenen Antworten im Fragebogen eine Vielzahl zusétzli-
cher Themen angeschnitten. Das Thema der kommunalen Finanzsituation in Verbin-
dung mit der unzureichenden Finanzierung der Ubertragung von Aufgaben auf die
Kommunen durch Land und Bund (Verletzung des sog. Konnexitidtsprinzips) wird im
Vergleich zu allen anderen Themen am héufigsten genannt. Dabei haben viele Man-
datstriger neben den Schwierigkeiten der Konsolidierung auch die grundsitzlichen
Folgen fiir die kommunale Selbstverwaltung im Blick, wie die folgende AuBerung zeigt:

w»Die strukturelle Unterfinanzierung fiihrt dazu, dass es de facto in vielen Féllen keine kommunale
Selbstverwaltung mehr gibt. Man beschrankt sich auf Mangelverwaltung. Dies ist ein wesentlicher
Aspekt, der unsere Demokratie gefihrdet, weil die Legitimation fiir einen Kreistag oder einen Stadt-
rat entfillt, wenn dieser im Grunde nichts mehr selbst zu entscheiden hat. (...).“ (zitiert aus
Bogumil/Garske/Gehne 2017, 57)

Die Analyse beschriankt sich nicht auf das Naheliegende, dass zu wenig Geld fiir be-
stimmte Aufgaben zur Verfiigung steht, sondern viele Mandatstriager sehen ihre Legi-
timation in Frage gestellt, wenn dauerhaft nur noch der Mangel verwaltet wird. In
diesem Zusammenhang sehen Mandatstriger einen grundséitzlichen Reformbedarf,
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um Aufgabenvielfalt, Finanzausstattung und kommunale Handlungsspielrdume wie-
der in einen Einklang zu bringen.

5. Fazit: Drei Herausforderungen fur die Kommunalvertretungen

Unsere Ergebnisse weisen auf drei zentrale Herausforderungen fiir die Kommunalver-
tretungen als wesentliches Element der lokalen Demokratie hin:

1. Nachwuchsprobleme und Akademisierung

Aufgrund der Altersstruktur der Mandatstréger ist bei den néchsten Wahlen mit einer
wachsenden Nachfrage nach personellem Nachwuchs zu rechnen. Da zumindest die
Parteien, was die jiingeren Alterskohorten angeht, jetzt schon stark ausgediinnt sind,
kann dies zu massiven Nachwuchsproblemen auf kommunaler Ebene fithren. Da die
jungeren Ratsmitglieder schon jetzt deutlich héher qualifiziert sind als die Gesamtbe-
volkerung, ist hier auflerdem mit einer weiteren Akademisierung des Mandates zu
rechnen. Auch wenn eine auf Basis von freien Wahlen zustande gekommene Versamm-
lung wahrscheinlich nie ein genaues Abbild der Bevolkerung sein kann, da massive so-
ziale Selektivitdten bei Kandidatenrekrutierung und Wahl wirken, werden die Repré-
sentationsliicken in NRW doch weiter zunehmen.

Ein Versuch der Gegensteuerung gegen die Nachwuchsprobleme des kommunalen
Mandates konnte in einer gemeinsamen Imagekampagne des Landes, der Einrichtun-
gen der politischen Bildung sowie der Parteien und Wahlergruppen liegen, die fiir das
kommunale Mandat auch aufierhalb der akademisch gebildeten Mittelschicht wirbt.

2. Multiple Vereinbarkeitsprobleme

Schon heute bringt die Mandatstétigkeit zumindest in den gréBeren Kommunen eine
erhebliche zeitliche Belastung mit sich. Da zwei Drittel der Mandatstréager berufstétig
sind und die bisher vorhandenen Ausgleichsmechanismen wie Freistellungsregelungen
offenbar am Bedarf vorbei gehen, ist mit weiter zunehmenden Vereinbarkeitsproble-
men zu rechnen. Dabei geht es nicht darum, dass Mandatstriger die zeitliche Zusatz-
belastung grundsétzlich scheuen. Aber die Rahmenbedingungen, z.B. die Sitzungszei-
ten, konnen sicher noch optimiert werden. Allerdings erscheint es auch nicht sinnvoll,
jetzt alle Rahmenbedingungen nur auf eine Zielgruppe auszurichten (z.B. berufstétige
Miitter von kleinen Kindern), um diese zur Teilnahme anzuregen, da aufgrund der
Prioritdtensetzung auf Beruf und Familie viele trotzdem ggf. erst spéter tber ein
Mandat nachdenken werden. Vielmehr braucht es vor Ort in den Riten eine offene
Diskussion iiber die Bediirfnisse der Personen, die schon im Rat sind, um dann bei-
spielsweise Sitzungszeiten anzupassen. Ein anderer Weg der Reform, der neben der
Losung von Vereinbarkeitsproblemen auch helfen konnte, die Nachwuchsprobleme an-
zugehen, l4ge in einer Professionalisierung des Mandates als hauptberufliche Tatigkeit
zumindest in den GrofBstddten. Aber auch hier sehen wir erhebliche Umsetzungshin-
dernisse, da das System grundséitzlich vom Ehrenamt auf das Hauptamt umzustellen
wére, was wir fir unwahrscheinlich halten, da dies neben verfassungsrechtlichen Be-
denken auch erhebliche Zusatzkosten verursachen wiirde. Auflerdem wirken auch im
Hauptamt erhebliche soziale Selektivitdten, so dass auch bei einer Verberuflichung die
Reprisentationsliicken nicht kleiner werden wiirden, wie sich anhand der Sozialstruk-
tur von Parlamenten in Land und Bund zeigen l&sst.
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3. Verlust an Einfluss und Legitimation

Viel Zeit aufwenden fiir eine Tédtigkeit, deren Sinn man zunehmend in Frage stellt, hat
sicher noch nie besonders motivierend gewirkt, weder nach innen noch nach auflen.
Die grundlegenden strukturellen Probleme des deutschen Mehrebenensystems, die in
der Befragung benannt werden, allen voran die schlechte Haushaltssituation vieler
Kommunen in NRW und die weitere Ubertragung von Aufgaben bei unzureichender
Finanzierung, sind nicht ohne groflere Systemreform zu 16sen. Dass der Rat insgesamt
gesehen weniger Einfluss hat als vor der GO-Reform und der Hauptverwaltungsbeam-
te stark die Entscheidungsprozesse prégt, hat sich in unserer Befragung auch wieder
bestétigt. Der generelle Verlust an Gestaltungsmaoglichkeiten trifft die Birgermeister
aber ebenso wie den Rat (Gehne 2012, 118) und die Erwartungen der Biirgerschaft an
die politischen Ergebnisse auch auf kommunaler Ebene sind nicht eben geringer ge-
worden. Hier sind die Akteure in Land und Bund gefragt, die sich an einer offenen De-
batte tiber kommunale Handlungsmoglichkeiten beteiligen miissen, die zum einen die
Finanz- und Ausgabenausstattung der Kommunen grundlegend hinterfragt und zum
anderen eine Losung der strukturellen Haushaltsprobleme vieler Kommunen grund-
sétzlich angeht.

Auch wenn diese Ergebnisse empirisch nur fir NRW erhoben wurden, sind einige
von ihnen sicher auch fiir die anderen Bundeslénder tibertragbar. Die Nachwuchs- und
Akademisierungsprobleme diirften bundesweit @hnlich sein. Die Vereinbarkeitsprob-
leme aufgrund der zeitlichen Belastung gelten zumindest fiir alle Kommunen {iber
20.000 Einwohner. Der Verlust an kommunalen Gestaltungsmoglichkeiten wird dage-
gen vor allem von der Finanzsituation der Kommunen abhéingen und dieser ist bun-
desweit sehr unterschiedlich (Bogumil u.a. 2014).

Anmerkungen

1 Dies liegt auch daran, dass der Aufwand von reprisentativen Befragungen dieser Akteurs-
gruppe sehr hoch ist, da es viele Kommunalvertretungen gibt. So wurden im Rahmen eines
léndervergleichenden Projektes beispielweise nur Fraktionsvorsitzende befragt und nicht
seinfache“ Ratsmitglieder (Gehne/Holtkamp 2005). Zwei Ausnahmen sind hier aber zu erwéh-
nen: Im Rahmen einer ldndervergleichenden Studie zu kommunalen Entscheidungsstruktu-
ren in Ost- und Westdeutschland wurden Ratsmitglieder in 120 zufillig ausgewédhlten Kom-
munen in vier Bundesldndern befragt (Bogumil/Holtkamp 2016). Hier ging es allerdings we-
niger um die Rahmenbedingungen des Ehrenamtes als um das Ausmal} der Parteipolitisie-
rung im Landervergleich. Die letzte gro3 angelegte Befragung von Ratsmitgliedern, die sich
auch mit dem Sozialprofil und den Arbeitsbedingungen beschiftigte, wurde in den Jahren
2007/2008 im Rahmen eines internationalen Vergleichsprojektes in Stddten tiber 10.000 Ein-
wohnern deutschlandweit durchgefiihrt (Egner/Krapp/Heinelt 2013). Insgesamt gesehen sind
Informationen zu den Rahmenbedingungen der Mandatsausiibungen und dem dafiir erforder-
lichen Zeitaufwand eher rar gesét. Die letzte Befragung von kommunalen Mandatstréigern in
Nordrhein-Westfalen fand im Jahr 1988 im Vorfeld der Reform der Kommunalverfassung
statt (Innenministerium NRW 1989).

2 Eine ausfiihrliche Darstellung des methodischen Vorgehens und des Riicklaufs findet sich bei
Bogumil/Garske/Gehne 2017.

3  Vgl. aktuell. Bundestagswahl 2017: Grofler und méannlicher — das ist der neue Bundestag, Ei-
ne Analyse von Spiegel Online. Zu finden unter: http:/www.spiegel.de/politik/deutschland/
deutscher-bundestag-das-neue-parlament-ist-groesser-und-maennlicher-a-1169640.html

4 In 2008 lag das Durchschnittsalter in den Stadten NRWs mit mehr als 10.000 Einwohnern bei
leicht geringeren 54,8 Jahren (Egner u.a. 2013, 58).
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5 Laut Holtkamp et al. sind es vor allem Griine, SPD und Linke, die eine auf allen foderalen
Ebenen weitgehend quotentreue Handhabung umgesetzt und verwirklicht haben, und damit
zur Erhohung des Frauenanteils beitragen (vgl. Holtkamp et al. 2011, 37ff.).

6 Im Vergleich aller Stédte tiber 100.000 Einwohner sind die Stédte Nordrhein-Westfalens mit
einem Frauenanteil von 32,3 Prozent allerdings allerhochstens Mittelmall (zum Vergleich:
Westdeutschland ohne NRW 36,4%; vgl. Holtkamp et. al 2017).

7  Auch bei Egner (2013, 63) weisen die Ratsmitglieder bundesweit einen deutlich hoheren Bil-
dungsstand auf, auch wenn die verwendeten Einteilungen nicht unmittelbar mit unserer Be-
fragung vergleichbar sind.

8 Weitere Angaben fiir andere Funktionen konnen hier aus Platzgriinden nicht vorgestellt wer-
den, kénnen aber in Bogumil/Garske/Gehne 2017 47ff. nachvollzogen werden.

9 Im Rahmen einer allgemein gehaltenen, offenen Frage am Ende des Fragebogens konnten die
Befragten weitere Themen benennen. Diese Moglichkeit nutzten etwa ein Sechstel der Befrag-
ten und lieferten viele Hinweise auf weitere Probleme rund um die Mandatsausiibung.

10 Zeitlich unterscheiden Bogumil und Holtkamp (exempl. Bogumil 2001, Holtkamp 2008,
Bogumil/Holtkamp 2013) zwischen Nominierungs-, Wahlkampf-, Wahl- und Regierungsphase.

11 Abweichende politische Orientierung des Biirgermeisters entgegen Ratsmehrheit.
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Serie Demokratie in Deutschland
Fachaufsatz

Politikverdrossenheit in Deutschland

Oscar W. Gabriel

Zusammenfassung

Die Debatte tiber die (wachsende) Politikverdrossenheit der Bevilkerung hélt seit Jahren an, ohne
wirklich neue Erkenntnisse hervorgebracht zu haben. Der vorliegende Beitrag unternimmt den
Versuch, das schwammige Konzept der Politikverdrossenheit so zu fassen, dass es einer empiri-
schen Prifung zugénglich wird. Auf der Grundlage der Daten des European Social Survey
Deutschland (2002-2016) wird gezeigt, dass harte Politikverdrossenheit nur in einer kleinen Be-
volkerungsgruppe auftritt und im Beobachtungszeitraum nicht gewachsen ist. Allerdings begegnet
eine relativ grofle Gruppe von Bundesbiirgern einzelnen Aspekten des Politikbetriebes mit mehr
oder weniger starker Kritik und Distanz.

1. Politikverdrossenheit — eine Dauererscheinung in modernen
Demokratien?

Die Diagnose einer weit verbreiteten, stetig wachsenden Politikverdrossenheit der Be-
volkerung hat auch in jliingster Zeit ihre publizistische Resonanz nicht verloren. In ih-
rer Online-Ausgabe vom 15. Februar 2017 stellte die Welt fest:

,Die Politikverdrossenheit nimmt dramatische Formen an. Die Parteien mit ihrer Binnendisziplin
passen einfach nicht mehr zur Gesellschaft. Das geschlossene System ,Partei“ muss geoffnet wer-
den.“

Feststellungen dieser Art stehen in einer langen intellektuellen Tradition, die von der
Progressiven Bewegung in den USA des frithen 20. Jahrhunderts begriindet wurde
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und bisher nicht zum Stillstand kam. Alle Beitréige zu diesem Thema verbindet der
Verweis auf eine in der Bevilkerung vorherrschende negative Stimmungslage, die auf
Grund eines Versagens der Politik auftrete, sich auf zahlreiche politische Objekte rich-
te und den Bestand demokratischer Regime gefihrde. In Anbetracht der Strahlkraft,
die das Thema Politikverdrossenheit nach einer jahrzehntelangen Debatte immer noch
entfaltet, steht eine kritische Auseinandersetzung mit der analytischen Brauchbarkeit
des Konzepts, der empirischen Basis der Zustandsbeschreibungen und der aus den Di-
agnosen abgeleiteten Folgerungen unverindert auf der Agenda der Politikwissen-
schaft.

Allerdings wiirde man der konstruktiven Rolle von Kritik und Distanz in einer
Demokratie nicht gerecht, man jede Art negativer politischer Einstellungen mit Poli-
tikverdrossenheit gleichsetzte. Die Auseinandersetzung mit der Frage, wie viel Kritik
und Distanz eine Demokratie benétigt oder vertrigt und unter welchen Bedingungen
diese Einstellungen zu einem Problem fiir das Selbstverstdndnis und die Funktionsfi-
higkeit von Demokratien wird, schlie3t eine empirische sorgfiltige Bestandsaufnahme
der relevanten Einstellungen ebenso ein wie eine demokratietheoretisch angeleitete
Diskussion der Relevanz der ermittelten Befunde. In diesem Sinne geht es in den nun
folgenden Abschnitten darum, Antworten auf die folgenden Fragen zu finden:

(1) Wie weit sind in der deutschen Bevilkerung distanzierte oder kritische Einstellun-
gen zu verschiedenen Aspekten des politischen Lebens verbreitet und wie stark
sind sie ausgepragt?

(2) Gibt es einen systematischen Zusammenhang zwischen den verschiedenen Er-
scheinungsformen von Politikverdrossenheit und verstidrken sich diese zu einem
negativen Einstellungssyndrom?

(3) Handelt es sich bei der Politikverdrossenheit um einen dauerhaften Zustand oder
eine voriibergehende Erscheinung und gibt es Anzeichen fiir eine Verstirkung des
negativen Verhéltnisses der Menschen zur Politik?

(4) Wie ist die Verteilung kritisch-distanzierter Einstellungen in Deutschland demo-
kratietheoretisch zu bewerten?

Die folgende Bestandsaufnahme beruht auf den Ergebnissen der deutschen Erhebun-
gen des European Social Survey in den Jahren 2002 bis 2016. Dieses Umfragepro-
gramm wird im Zweijahresturnus in einer groflen Zahl européiischer Gesellschaften
durchgefithrt. Auf Grund der breiten Datengrundlage, der Kontinuitéat der eingesetz-
ten Erhebungsfragen und der iuberdurchschnittlich guten Datenqualitéit erlauben die
Daten des ESS zuverléssigere Aussagen iiber die Verteilung, Hintergrinde und Kon-
sequenzen von Einstellungen in europdischen Gesellschaften als die meisten anderen
Bevoilkerungsbefragungen (Einzelheiten bei Jowell u.a. 2007).

2. Politikverdrossenheit in Deutschland: Ergebnisse der empirischen
Forschung

Im Unterschied zu den zumeist undifferenzierten Darstellungen in den Massenmedien
und in politischen Stellungnahmen bemiiht sich die empirische Politikwissenschaft um
genaue und differenzierte Aussagen iiber die Verteilung und Entwicklung politischer
Einstellungen in modernen Demokratien. Zu diesem Zweck miissen die betreffenden
Einstellungen nach ihrem Objektbezug (z.B. Demokratie, repriasentative Institutionen,
Politiker), ihrer Richtung (positive, neutrale und negative Ausprigung) und ihrer In-
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tensitét (z.B. sehr schwach, schwach, mittel, stark, sehr stark) voneinander abgegrenzt
werden.

Objekte: Die vorliegenden empirischen Studien iiber Politikverdrossenheit bedienen
sich in der Einstellungsforschung gut etablierter Indikatoren. Besonders hiufig unter-
suchte Einstellungen sind die Zufriedenheit mit dem Funktionieren der Demokratie,
das Vertrauen zu politischen Institutionen, Organisationen und Akteuren, die Bewer-
tung der Biirgerndhe von Politikern und Parteien, die Parteiidentifikation, das politi-
sche Interesse sowie das politische Kompetenzbewusstsein oder Selbstwertgefiihl (z.B.
Arzheimer 2002). Durch geeignete statistische Verfahren lassen sich diese einzelnen
Einstellungen zu grofleren Gruppen zusammenfassen, die u.a. die von Schedler (1993)
als Distanz und Kritik bezeichneten Dimensionen reprisentieren.

Was die Situation in Deutschland angeht, zeigen die im Durchschnitt der Jahre
2002 bis 2016 erhobenen Daten, dass nur eine relativ kleine Gruppe von Menschen der
Politik mit starker Ablehnung oder Kritik entgegentrat. Am weitesten verbreitet wa-
ren die Unzufriedenheit mit der Regierung sowie das Misstrauen gegen Politiker und
den Bundestag, das bei einem Anteil von 10 bis 20 Prozent der Befragten auftrat. Ext-
rem unzufrieden mit dem Zustand der Demokratie dullerten weniger als zehn Prozent,
und ein gleich kleiner Anteil misstraute dem Rechtssystem. Ebenso wenig wie eine
stark ausgeprigte Kritik an den bestehenden politischen Verhéltnissen ist bei einer
Mehrheit ein dezidiertes Desinteresse an der Politik zu erkennen. Die Parteibindung
lasst sich nur schwer mit den tibrigen Einstellungen vergleichen, weil die weniger dif-
ferenzierte Erhebungsfrage lediglich nur eine grobe Unterscheidung zwischen partei-
fernen und parteinahen Befragten erlaubt. Allerdings weisen zusitzlich zu den fast 50
Prozent parteifernen Bundesbiirgern nochmals 15 Prozent nur eine schwache Partei-
bindung auf.

Z&hlt man zu der politikfernen Gruppe die moderat distanzierten und kritischen
Biirger hinzu, dann ergibt sich eine Dominanz negativer Einstellungen zu den Politi-
kern und zur amtierenden Regierung. Fiir die Zufriedenheit mit dem Funktionieren
der Demokratie sowie dem Vertrauen zum Rechtssystem und zum Parlament trifft
dies nicht zu, und auch das Desinteresse an der Politik ist nicht weiter verbreitet als
das Interesse (vgl. Abbildung 1). Das Verhéltnis der Bundesbiirger zur Politik erweist
sich somit nicht als spannungsfrei. Ob die vorgelegten Befunde allerdings umstandslos
als Belege fiir das Vorhandensein von Politikverdrossenheit interpretiert werden kon-
nen, steht auf einem anderen Blatt.

Dauerhaftigkeit: Fest hat sich in der Debatte iiber die Politikverdrossenheit die Vor-
stellung von einer zunehmenden Entfremdung der Menschen von der Politik etabliert.
In einigen Fillen stiitzen die verfiigbaren Daten diese Aussagen, z.B. mit Blick auf den
dauerhaften und in seinem Ausmall phasenweise dramatischen Riickgang des Ver-
trauens in zahlreiche Einrichtungen des 6ffentlichen Lebens in den USA (zusammen-
fassend Dalton 2017). Dagegen wirkt die in Deutschland gefithrte Auseinandersetzung
mit der Politikverdrossenheit abgekoppelt von den umfangreichen Befunden der empi-
rischen Forschung. Die vorhandenen Daten werden selektiv zur Kenntnis genommen,
und es fehlen tiberzeugende Belege fiir die unterstellte Verschlechterung der Bezie-
hungen der Bevolkerung zur Politik.
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Abbildung 1: Objekte von Politikverdrossenheit in Deutschland, Durchschnitt der
Jahre 2012-2016 (Mittelwerte).
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Wortlaut der Fragen und der Antwortvorgaben:

Politisches Interesse: ,,Wie sehr interessieren Sie sich fiir Politik? Sind Sie sehr interessiert, ziem-
lich interessiert, wenig interessiert oder tiberhaupt nicht interessiert?“ Angegeben sind die pro-
zentualen Anteile fiir die Kategorie iiberhaupt nicht interessiert (sehr negativ) und wenig interes-
siert (negativ).

Politisches Vertrauen: ,Bitte benutzen Sie Liste 11 und sagen Sie mir zu jeder 6ffentlichen Einrich-
tung oder Personengruppe, die ich Thnen nenne, wie sehr Sie personlich jeder einzelnen davon ver-
trauen. Verwenden Sie dazu diese Skala von 0 bis 10. 0 bedeutet, dass Sie dieser Einrichtung oder
Personengruppe iiberhaupt nicht vertrauen, und 10 bedeutet, dass Sie ihr voll und ganz vertrau-
en. Wie ist das mit dem Bundestag? (der Justiz, den Politikern).“ Angegeben sind die prozentua-
len Anteile fiir die Kategorien 0,1 (sehr negativ) und 2,3,4 (negativ).

Parteibindung: ,,Gibt es eine politische Partei, der Sie nidher stehen als allen anderen Parteien?”
,Ja/Nein.“ Angegeben ist der prozentuale Anteil fiir die Kategorie ,,Nein“.

Regierungszufriedenheit: ,Wenn Sie nun einmal an die Leistungen der Bundesregierung in Berlin
denken. Wie zufrieden sind Sie mit der Art und Weise, wie sie ihre Arbeit erledigt? Bitte benutzen
Sie noch einmal Liste 13. duBlerst unzufrieden (0) duflerst zufrieden (10).“ Angegeben sind die pro-
zentualen Anteile fiir die Kategorien 0,1 (sehr negativ) und 2,3,4 (negativ).
Demokratiezufriedenheit: ,Und wie zufrieden sind Sie - alles in allem - mit der Art und Weise, wie
die Demokratie in Deutschland funktioniert? Bitte sagen Sie es mir noch einmal anhand von Liste
13. dullerst unzufrieden (0) duBerst zufrieden (10).“ Angegeben sind die prozentualen Anteile fiir
die Kategorien 0,1 (sehr negativ) und 2,3,4 (negativ).

Quelle: European Social Survey, Integrierter Datensatz Welle 1 bis Welle 7 und Welle 8., gewichte-
te Daten (psp fiir Welle 1-7, Ost-West-Gewicht fiir Welle 8).

Wenn wir das strittige Problem der Intensitét politischer Einstellungen zunéchst zu-
rickstellen, dann widerlegen die vorliegenden Daten iiber das Verhiltnis der Deut-
schen zur Politik mit einer nicht zu tiberbietenden Eindeutigkeit die These von einer
Zunahme der Politikverdrossenheit. In Ubereinstimmung mit den Ergebnissen lterer
Studien (Arzheimer 2002; Maier 2000) liegen seit der Jahrtausendwende in Deutsch-
land keinerlei Anzeichen fiir eine zunehmende Politikverdrossenheit vor. Vielmehr be-
legen die Daten, wie in fritheren Entwicklungsphasen, situationsspezifische Schwan-
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kungen des politischen Interesses, der Parteibindungen, des politischen Vertrauens
sowie der Zufriedenheit mit den Leistungen der Regierung und mit dem Zustand der
Demokratie (vgl. Gabriel/Neller 2010). Wenn es seit der Jahrtausendwende tiberhaupt
einen Trend gibt, so belegt dieser eher eine positive als eine negative Entwicklung des
Verhéltnisses der Bundesbiirger zur Politik (vgl. Abbildung 2).

Abbildung 2: Entwicklung politischer Einstellungen in Deutschland, 2002 bis 2016.
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Angegeben sind die prozentualen Anteile fiir die beiden negativen Antwortkategorien, Parteiferne:
Anteil der Nichtidentifizierer.

Quelle: European Social Survey, Integrierter Datensatz Welle 1 bis Welle 7 und Welle 8, gewichte-
te Daten (psp fiir Welle 1-7, Ost-West-Gewicht fiir Welle 8).

Abgesehen von einer kurzzeitigen Unterbrechung im Jahr 2010, ist die Unzufrieden-
heit mit den Regierungsleistungen seit 2002 von 72 auf 36 Prozent zuriickgegangen.
Sogar das ohnehin stark ausgeprigte, gegen Schwankungen weitgehend immune Ver-
trauen zum Rechtssystem hat zwischen 2002 und 2016 nochmals leicht zugenommen.
Ein besonders starkes Argument gegen die Annahme einer wachsenden Politikver-
drossenheit liefert die Tatsache, dass keine einzige der hier untersuchten Einstellun-
gen im Jahr 2016 negativer ausfiel als im Jahr 2002. Einige der im Jahr 2016 gemes-
senen Werte liegen nur noch unwesentlich unter denen, die in der alten Bundesrepub-
lik vor der Vereinigung ermittelt worden waren (Belege bei Gabriel/Neller 2010). We-
der hat sich in den letzten eineinhalb Jahrzehnten die Distanz der Bevélkerung zur
Politik vergroflert, noch hat sich die Kritik an den politischen Institutionen und Akteu-
ren und am Zustand der Demokratie in Deutschland verstéirkt, noch sind das politi-
sche Interesse und die Parteibindungen zuriickgegangen.

Kohdirenz: Ebenso wie die Verteilung der Einstellungen zu verschiedenen politischen
Akteuren und Institutionen begriindet die lang- und mittelfristige Entwicklung des
Verhiltnisses der Bevolkerung zur Politik Zweifel an der empirischen Fundierung des
Konstrukts der Politikverdrossenheit. Diese verstédrken sich, wenn 