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Foderalismus und Parteiendemokratie in der Bundesrepublik
Deutschland

In seiner 1976 erschienenen Untersuchung "Parteienwettbewerb im
Bundesstaat” stellte Gerhard Lehmbruch die These auf, die politische Ent-
wicklung Deutschlands seit dem Ende des Zweiten Weltkrieges sei durch
einen sich verschirfenden Gegensatz zwischen bundesstaatlichen Prinzi-
pien und dem Parteienwettbewerb charakterisiert. Im Parteiensystem setze
sich "ein Modell der Konfliktregulierung durch, das gegenldufig zu den
hergebrachten Regeln der Konfliktregulierung im Bundesstaat ist. Darin
zeigt sich eine partielle Diskontinuitit der politischen Strukturen: Der Fo-
deralismus der Bundesrepublik verdankt der bismarckischen Staatsgriin-
dung nicht nur wichtige Elemente der institutionellen Konstruktion, son-
dern hat auch charakteristische Regeln der Konfliktaustragung von dort
tibernommen. In starkem Gegensatz zu dieser ausgeprigten Kontinuitit
steht die Entwicklung des Parteiensystems. Hier haben sich nach 1945 er-
hebliche strukturelle Wandlungen vollzogen, und als Folge dieser Wand-
lungen haben sich neue Strategien der Konfliktregulierung durchgesetzt,
die dem Parteiensystem des Kaiserreichs und der Weimarer Republik ziem-
lich fremd waren. Diese neuen Strategien aber konkurrieren nun mit den
iberkommenen Regeln bundesstaatlicher Entscheidungsprozesse”.! Unter
einem anderen Gesichtspunkt kam von Beyme zu einem #hnlichen Urteil.
Er schiitzte die politischen Parteien als zentralisierende Kriifte in der
neueren deutschen Geschichte ein, wihrend der Foderalismus darauf ausge-
richtet sei, die politische und administrative Macht zwischen dem Zentral-
staat und den Gliedstaaten aufzuteilen.2 Im Gegensatz dazu ergeben sich
aus den von Lijphart prisentierten Analysen der Konfliktregulierung in
westlichen Demokratien Hinweise auf eine enge faktische Verbindung von
Féderalismus und Parteienwettbewerb. In stabilen Demokratien ist nimlich
der gemischte Typ eines wettbewerbsorientierten Parteiensystems und einer

1) Vgl. Gerhard Lehmbruch, Parteienwettbewerb im Bundesstaat, Stuttgart 1976, S. 16.
2) Vgl. Klaus von Beyme, West Germany: Pluralism and Federalism, in: International Political Science
Review 5 (1984), S. 381-397.
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konsensual ausgerichten foderativen Staatsstruktur wesentlich hiufiger an-
zutreffen als die reinen Typen eines konsensual-foderativen politischen Sy-
stems oder einer zentralistischen Wettbewerbsdemokratie.> Auch Riker
konstatiert in den modemen Demokratien ein Zusammenspiel von dezen-
tralisierten Parteiensystemen und partiell zentralisierten foderativen Struk-
turen.4

Diese Diskussionslage macht es erforderlich, die Beziehung zwischen
Foderalismus und Parteienwettbewerbsdemokratie genauer zu priifen und
dabei der Frage nachzugehen, wie sich der foderative Aufbau eines politi-
schen Systems auf die Erfiillung einzelner Parteifunktionen in der Demo-
kratie auswirkt. Diese Frage wird nachfolgend am Beispiel der Bundesre-
publik Deutschland errtert. Im Mittelpunkt der Untersuchung stehen die
drei wichtigsten Aufgaben einer politischen Partei, die Personalrekrutie-
rung, die Formulierung und Durchsetzung politischer Ziele und die Integra-
tion der Biirgerinnen und Biirger in die politische Gemeinschaft.

1. Die foderative Staatsordnung als Rahmenbedingung der bundes-
deutschen Parteiendemokratie

Bei der Beratung des Grundgesetzes sahen die Mitglieder des Parla-
mentarischen Rates die Parteiendemokratie und den Fderalismus keines-
wegs als Gegensitze an. In Ubereinstimmung mit den Wiinschen der Besat-
zungsmichte wollten sie die bis ins Heilige R6mische Reich Deutscher Na-
tion zuriickreichende foderative Tradition Deutschlands wiederbeleben,’
gleichzeitig aber auch die verfassungspolitische Rolle der Parteien neu be-
stimmen. Dementsprechend ist in Art. 20, Abs.] GG die Bundesstaatlich-
keit als einer der tragenden Verfassungsgrundsitze definiert und der Veriin-
derungssperre von Art. 79, Abs. 3 unterworfen. Dariiber hinaus brach das

3) Arend Lijphart, Democracies. Patterns of Majoritarian and Consensus Government in Twenty-One
Countrics, New Haven, London 1984, bes. S. 211-222; ders., Democratic Political Systems: Types,
Cases, Causes, and Consequences, in: Journal of Theoretical Politics 1 (1989), S. 33-48.

4) Vgl. William H. Riker, Federalism, in: Fred L Greenstein/Nelson W. Polsby, Hrsg., Handbook of
Political Science, Bd. 5, Reading, Mass. 19785, S. 93-173, bes. S. 133-136.

5) Vgl Heinz Laufer, Das foderative System der Bundesrepublik Deutschland, 3., dberarbeitete Aufl.,
Minchen 1977, S. 21-32.
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Grundgesetz mit der fiir Deutschland typischen antiparteilichen Tradition,$
indem es - erstmalig in der deutschen Verfassungsgeschichte - den politi-
schen Parteien eine positive Funktion im politischen System zuwies. Nach
Artikel 21 GG wirken sie an der politischen Willensbildung des Volkes
mit. Ihre Griindung ist frei, ihr innerer Aufbau mufl demokratischen Grund-
siitzen entsprechen. Dariiber hinaus verpflichtet die Verfassung die Parteien
auf die Prinzipien der freiheitlich-demokratischen Grundordnung. Detail-
liertere Regelungen trifft das 1967 verabschiedete Parteiengesetz. Mit der
Behandlung der Parteien als demokratische Verfassungsorgane? und der
Verbindung von Féderalismus und Parteiendemokratie setzt das Grundge-
setz in verfassungsrechtlicher und -politischer Hinsicht neue Akzente. Ge-
miB Artikel 28 gelten die wesentlichen Bestandteile des Demokratiever-
stindnisses des Grundgesetzes auch fiir die politische Ordnung in den Bun-
deslindern.

Seit der Griindung der Bundesrepublik standen die politischen Par-
teien vor der Notwendigkeit, ihre Arbeit an der Verteilung der politischen
und administrativen Kompetenzen auf den Bund und die Linder zu orien-
tieren. Im Interesse ihrer EinfluBnahme auf die politischen Entscheidungen
auf den verschiedenen Ebenen des Staates waren sie gezwungen, ihre Orga-
nisationsstrukturen schrittweise dem Staatsaufbau anzupassen. Ein ge-
wisser Zwang zur innerparteilichen Foderalisierung ergab sich nicht allein
aus den fiir den Parteienwettbewerb maBgeblichen Umweltbedingungen,
sondern auch aus dem Demokratiegebot des Grundgesetzes und des Par-
teiengesetzes.8

Aufgrund ihrer jeweiligen politischen Ausgangslage waren die Par-
teien auf dieses organisatorische Erfordemis unterschiedlich gut vorberei-
tet. Fiir die SPD stellte sich diese Aufgabe zunichst als ausgesprochen
schwierig dar. Als Bindeglieder zwischen der Bundespartei und den Orts-
vereinen der SPD fungierten die Bezirks- und Unterbezirksverbinde. In den

6) Vgl. die Hinweise bei Konrad Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik
Deutschland, 15. Aufl., Heidelberg 1985, S. 65-66; Peter Haungs, Bilanz zur Parteiendemokratic in der
Bundesrepublik: Mehr Stirken als Schwiichen, in: ders., Parteien in der Krise? In- und auslindische
Perspektiven, Koln 1987, S. 90; Hans Vorlinder, Verfassungsverstindnis: Die besondere deutsche
"Grundbuchmentalitit®, ebda., S. 127-131.

7) Vgl. Hesse, 22.0., . 70,

8) Vgl. die Abschnitte 6 und 7 ParteienG.
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fiinfziger Jahren stimmten die Grenzen der Parteibezirke nur in Bayemn,
West-Berlin, Schleswig Holstein und - spiter - im Saarland mit denen der
Bundeslinder iiberein, was die landespolitische Arbeit der Partei nicht eben
erleichterte. Bis zum Jahre 1960 scheiterten simtliche Versuche, Organisa-
tionen auf der Ebene der Bundeslinder aufzubauen oder die vorhandenen
landesweiten Koordinationsorgane auf Kosten der Bezirksverbinde zu stiir-
ken. Erst seit den sechziger Jahren kam es zum Aufbau bzw. zur organisa-
torischen Stirkung der Landesverbéinde. Die neu gegriindeten Landespar-
teien gaben sich Schritt um Schritt Statuten, wihlten Landesvorstiinde und
richteten Parteigeschiftsstellen ein.? Heute existiert in allen Lindern der
Bundesrepublik eine sozialdemokratische Parteiorganisation mit mehr oder
weniger umfassenden Kompetenzen bei der Personalauswahl fiir die Lan-
despolitik und bei der Formulierung landespolitischer Programme.

Im Gegensatz zur SPD entstanden die CDU und die FDP als féderativ
gegliederte Organisationen. Als Neugriindungen konnten sie - im Unter-
schied zur SPD - nicht auf die Organisation und das nationale Fiihrungsper-
sonal der Weimarer Zeit zuriickgreifen. Bis zur Griindung der Bundesrepu-
blik gab es im biirgerlichen Lager keine nationalen Parteiorganisationen.
Die CDU konstituierte sich erst 1950 als Bundespartei. Die bayerische
CSU blieb der nationalen Parteiorganisation fern. In den gréBeren Bundes-
Liindern existierten zuniichst noch mehrere Landesverbiénde. Der ProzeB der
Angleichung der Parteiorganisation an den Staatsaufbau fand erst in den
achtziger Jahren mit der Griindung des Landesverbandes Nordrhein-West-
falen seinen AbschluB. Gegenwiirtig gliedert sich die CDU in zehn Landes-
verbiinde. Unterhalb der Landesebene folgt die Parteigliederung dem Auf-
bau der Staatsorganisation, d.h. sie besteht aus Bezirks-, Kreis- und Orts-
verbiéinden. Dies gilt auch fiir die CSU, die FDP und die GRONEN. Im
Unterschied zu den beiden kleinen Parteien sind die Unionsparteien und die
SPD nahezu in allen politisch selbstindigen Gemeinden durch mindestens
eine lokale Organisationseinheit vertreten.!0 Die foderative Gliederung der

9) Vgl. als Beispiel hierfiir die Beschreibung der Bildung des SPD-Landesverbandes Rheinland-Pfalz bei,
Heino Kaack/Ulrich Sarcinelli, Parteien und Wahien, in: Peter Haungs, Hrsg., 40 Jahre Rheinland-Pfalz.
Eine politische Landeskunde, Mainz 1986, S, 145-148.

10) Einen kurzen Uberblick @ber die Organisationsstruktur der bundesdeutschen Parteien gibt Wolfgang
Rudzio, Das politische System der Bundesrepublik Deutschiand, 2. Aufl., Opladen 1987, S. 146-152.
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Bundesrepublik zwang die politischen Parteien dazu, ihre Binnenstrukturen
im Interesse ihrer politischen Aktionsfihigkeit, auch gegen bestehende Or-
ganisationstraditionen, bundesstaatlich auszurichten.

2. Die Erfiillung von Parteifunktionen im foderativen System

Aus einer verschiedenartigen Ausgangslage entwickelten alle bundes-
deutschen Parteien im Verlaufe der vergangenen vierzig Jahre eine Organi-
sationsstruktur, die sie in die Lage versetzte, ihren Aufgaben auf den ein-
zelnen Ebenen des Bundesstaates nachzukommen. Obgleich iiber die Funk-
tionen der politischen Parteien in der Demokratie graduell unterschiedliche
Auffassungen bestehen, enthalten alle einschligigen Funktionenkataloge
drei Aufgaben: Die Personalrekrutierung, die Formulierung und Umsetzung
politischer Ziele und die Integration der Bevélkerung in die politische Ge-
meinschaft.!! Auch das Parteiengesetz weist den Parteien in § 1, Abs. 2
diese Funktionen zu.

Die Personalrekrutierung

In allen Demokratien spielen die politischen Parteien eine bedeutsame
Rolle bei der Wahl der Parlamente und bei der Bestellung der Regierung.
In Anbetracht der Tatsache, daB die meisten Wihler nicht iiber eine detail-
lierte Kenntnis der bei Wahlen anstehenden Sachfragen verfiigen und auch
nur begrenzte Informationen iiber die zu wihlenden Personen besitzen,
stellt sich die Stimmabgabe bei Wahlen fiir den iiberwiegenden Teil der
Wiihler als Entscheidung zwischen konkurrierenden politischen Parteien
dar.

Die Rekrutierungspraxis der politischen Parteien in foderativen Syste-
men diirfte sich betrichtlich von der in zentralistisch verfaten Staaten
unterscheiden. In féderativen Systemen existieren unterhalb der Ebene des

11) siche die detaillierte Beschreibung der Funktionen politischer Partcien in der Demokratic bei,
Sigmund Neumann, Zum vergleichenden Studium politischer Parteien, in: Gilbert Zicbura, Hrsg.,
Beitrfige zur allgemeinen Parteienlehre. Zur Theorie, Typologie und Vergleichung politischer Parieien,
Darmstadt 1969, S. 218-225; vgl. auch, Klaus von Beyme, Krisc des Parteienstaates - cin internationales
Phiinomen? in: Joachim Raschke, Hrsg., Parteicn und Bilrger. Ansichten und Analysen einer schwierigen
Beziehung, Opladen 1982, S. 87-100.
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Zentralstaates zahlreiche autonome Entscheidungseinheiten (Gliedstaaten,
Kommunen). In diesen erbffnen sich fiir die Bevblkerung Partizipations-
moglichkeiten, die in zentralistischen Systemen nicht in der gleichen
Menge und Qualitit anzutreffen sind. Dies LiBt sich am Beispiel der inner-
parteilichen Personalauswahl und der Rekrutierung von Parlamentarieren
und Regienngsmitgliedem zeigen.

In der Bundesrepublik wihilt die Bevolkerung die Volksvertretungen
im Bund, in den Lindem und in den Kommunen (Kreise, Gemeinden, 2.T.
Bezirksvertretungen) in unmittelbarer, allgemeiner, freier, gleicher und ge-
heimer Wahl. In den einzelnen Bundeskindern sind zwischen 51 (Saariand)
und 204 (Bayern) Landtagsabgeordnete zu wihlen. Die Gesamtzahl der
Landtagsmandate variiert von Wahl zu Wahl, liegt aber ungefihr bei 1.400.
Bei der Kandidatennominierung und -auswahl verfiigen die politischen Par-
teien faktisch {iber eine Monopolstellung; jenseits der lokalen Ebene sind
parteilose Bewerber chancenlos. Die Volksvertretung bestellt wiederum die
Exekutivspitze in den Lindemn und Gemeinden.!2 Auch diese Personalent-
scheidungen unterliegen der Kontrolle durch die politischen Parteien. Die
Bevdlkerung der Bundeslinder beeinfluBt durch ihre Stimmabgabe bei
Landtagswahlen unmittelbar oder mittelbar diese Personalentscheidungen
und verfligt damit liber Partizipationsmdglichkeiten, die ihr in Einheits-
staaten fehlen.

Dariiber hinaus beeinflut die Landespolitik die Personalentscheidun-
gen auf der Bundesebene. Nach Art. 54 GG wihlt die Bundesversammlung,
die aus den Abgeordneten des Deutschen Bundestages und einer gleich
groBen Zahl von Lindervertretern besteht, den Bundesprisidenten. Der
Bundestag und der Bundesrat bestellen jeweils die Hilfte der Mitglieder
des Bundesverfassungsgerichts (Art. 94 GG). Unabhingig von den verfas-
sungsrechtlichen Rahmenbedingungen flieBen in diese Personalentschei-
dungen parteipolitische Proporz liberlegungen ein. Rekrutierungsfunktio-
nen in der nationalen Politik erfiillen die Landesparteien und die Wihler in
den Bundeslindern schlieBlich bei der Wahl des Deutschen Bundestages.
Bekanntlich werden die Bundestagsabgeordneten je zur Hilfte in Wahlkrei-

12) Eine Ausnahme stellen die Linder Bayem und Baden-Wilrttemberg dar, in denen die BevOlkerung
die lokale Verwaltungsspitze unmittelbar wahli.



-107 -

sen und iiber Landeslisten gewihlt. Die Landesparteien nominieren ihre
Listenkandidaten zur Bundestagswahl auf Landesparteitagen.

Die Einflu8 der Landesparteien auf die Auswahl des regionalen und
nationalen Fithrungspersonals stellt sich auf den einzelnen Entscheidungs-
feldern unterschiedlich dar. Wihrend die Landespolitiker bei der Wahli des
Bundesprisidenten und der Mitglieder des Bundesverfassungsgerichtes den
Empfehlungen der nationalen Panteifilhrung folgen, treffen sie ihre Ent-
scheidungen Giber die Besetzung landespolitischer Fiihrungsfunktionen so-
wie der Landeslisten weitgehend autonom. Die nationale Parteifithrung ist
nicht in der Lage, diese Auswahlentscheidungen gegen der Willen der Lan-
desverbidnde zu steuern oder auch nur zu beeinflussen. Dem stehen die rela-
tiv hiufigen Wechsel von Bundespolitikern in landespolitische Fiihrungs-
positionen nicht entgegen.!3 Das Unvermdgen der Bundesparteien, lokale
oder regionale Proporziiberlegungen bei der Aufstellung einer Landesliste
auBer Kraft zu setzen, zeigt sich am Beispiel des Versuch der Bundes-SPD,
den Parteivorsitzenden und ehemaligen Bundeskanzler Willy Brandt bei
der Bundestagswahl 1987 als Spitzenkandidaten auf der Landesliste von
Rheinland-Pfalz zu plazieren. Dieses Vorhaben schlug fehl, weil sich der
lokale Wahlkreiskandidat weigerte, seine Position fiir Brandt zu rdumen.
GemiB der Praxis des Landesverbandes, die Landesliste zur Absicherung
der Wahlkreiskandidaten zu verwenden, war Brandts Kandidatar auf der
Landesliste an seine Nominierung als Wahlkreiskandidat gekniipft. Sie
scheiterte an der Dominanz lokaler Auswahlgesichtspunkte bei der Kandi-
datenaufstellung. Wie in diesem Falle ergibt sich die Zusammensetzung der
Landeslisten aus Aushandlungsprozessen zwischen lokalen und regionalen
Parteieinheiten, die sich in allgemeinen dem EinfluB der Bundespartei ent-
ziehen, 14

13) Vgl. die Angaben bei Peter Schindler, Hrsg., Datenhandbuch zur Geschichte des Deutschen
Bundestages 1949 bis 1982, 3. durchgeschene Aufl; Baden-Baden 1984, S. 124-131; ders., Hrsg.,
Datenhandbuch zur Geschichte des Deutschen Bundestages 1980 bis 1987, Baden-Baden 1988, S. 137-
139,

14) Erstaunlicherweise wurden die parteiintemnen Auswahlprozesse bislang kaum empirisch untersucht.
Einige Materialien und Vermutungen finden sich bei, Peter Haungs, Parteiendemokratie in der
Bundesrepublik Deutschland, Berlin 1980, S. 36-41; Heino Kaack, Geschichte und Strukiur des
deutschen Parteiensystems, Opladen 1971, §. 595-645.
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Wihrend die politischen Parteien ihre intemen Personalentscheidun-
gen in der Regel unbeeinflult von bundespolitischen Erwiigungen treffen,
ist die Stimmabgabe bei Landtagswahlen von bundes- und landespolitische
Faktoren bestimmt. Landtagswahlen fungieren fiir die Wiihler und fiir das
Fithrungspersonal der politischen Parteien unter anderem als Stimmungs-
barometer fiir die Bundespolitik. Nur eine Minderheit der Wihler bewertet
die Leistungen der Landesregierung unabhiingig von der bundespolitischen
Konstellation. Viele betrachten die Bundes- und die Landespolitik als Ein-
heit und nutzen die Stimmabgabe bei Landtagswahlen als Ausdruck ihrer
Unterstiitzung der Bundespolitik oder als Protest gegen sie. Wie Dinkel
nachgewiesen hat, biiBen die in Bonn regierenden Parteien bei Landtags-
wahlen zumeist Stimmen ein. Diese Tendenz ist in der Mitte der Bundes-
tagswahlperiode stirker als an ihrem Beginn oder ihrem Ende.!S Das Fiih-
rungspersonal der Parteien fordert diese Tendenz durch das Engagement
der nationalen Parteifithrung in allen wichtigen Landtagswahlkimpfen und
durch die Versuche, Landtagswahlen zu einem Votum fiir oder gegen die
Politik der Bundesregierung umzufunktionieren.

Da Bundestags- und Landtagswahlen normalerweise an unterschiedli-
chen Terminen abgehalten werden, ist es relativ schwierig, die differieren-
den Stimmenanteile der Parteien bei diesen Wahlen eindeutig zu erkliiren.
Erstmals in der Geschichte der Bundesrepublik fanden 1983 in Rheinland-
Pfalz am selben Tag Bundestags- und Landtagswahlen statt. Am Beispiel
dieser Wahl lassen sich Unterschiede und Gemeinsamkeiten im bundes-
und landespolitischen Wihlerverhalten leichter bewerten als im Falle einer
griBeren zeitlichen Distanz zwischen beiden Wahlen.

15) Vgl. Rainer Dinkel, Der Zusammenhang zwischen Bundes- und Landiagswahlergebnissen, in; Max
Kaase, Hrsg., Wahlsoziologic heute. Analysen aus AnlaB der Bundestagswahl 1976, Opladen 1977, S.
349, 355-356; ders., Landtagswahlen unter dem EinfluB der Bundespolitik: Die Erfahrungen der ketzten
Legislaturperioden, in: Jirgen W. Falter/Hans Rattinger/Klaus G. Troitzsch, Hrsg., Wahien und politische
Emnstellungen in der Bundesrepublik Deutschland. Neuere Entwicklungen der Forschung, Frankfurt ua.
1989, §. 253-262; detaillierter, Georg Fabritius, Wechselwirkungen zwischen Landiagswahlen und
Bundespolitik, Meisenheim am Glan 1978,
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Tabelle 1: Die Bundestags- und Landtagswahlen in Rheinland-Pfalz im
Jahre 1983

Wht. CDU SPD FDP GRUNE

Bundestagswahl 90.4 49.6 384 7.0 4.5
Landtagswahl 90.4 51.9 39.6 3.5 4.5

Regression der Stimmenanteile der Landtagswahl auf die
Bundestagswahl:

a 3.140 90 -.090 417
b 982 1.204 639 918
R? 989 996 487 817

Quelle: Statistisches Jahrbuch fiir Rheinland-Pfalz 1988/89, (Bad Ems:
Statistisches Landesamt Rheinland-Pfalz, 1988), S. 196; Berechnungen
durch den Verfasser.

Wie aus Tabelle 1 hervorgeht, fielen die Ergebnisse der Landtags- und
der Bundestagswahl ziemlich dhnlich aus. Die Wahlbeteiligung lag in bei-
den Fillen bei 90,4 Prozent, und auch die Stimmenanteile der Parteien dif-
ferierten nur geringfiigig. Die CDU und die SPD schnitten bei der Land-
tagswahl etwas besser ab als bei der Bundestagswahl, die FDP war bei der
Bundestagswahl wesentlich erfolgreicher, und die GRUNEN erhielten bei
beiden Wahlen denselben Stimmenanteil. Bei einer Regression der Land-
tagswahlergebnisse in den 36 Landkreisen und Kreisfreien Stidten auf die
Resultate der Bundestagswahl ergibt sich eine nahezu perfekte lineare Ab-
héngigkeitsbeziehung zwischen diesen beiden Variablen.

Die Bundestagswahlergebnisse binden bis zu 99.6 Prozent der Varianz
der Landtagswahlergebnisse. Die Wahlentscheidung bei Bundes- und
Landtagswahlen folgte in diesen Untersuchungseinheiten demselben
Muster, es bestanden lediglich einige geringfiigige Abweichungen in den
Prozentanteilen der Parteien auf den beiden Systemebenen. !

16) Eine detailliertere Analyse dieser Doppelwahl findet sich bei, Ulrich Sarcinelli, Hrsg., Wahlen und
Wahlkampf in Rheinland-Pfalz. Beitrige filr die politische Bildungsarbeit aus AnlaB der Landtags- und
Bundestagswahlen am 6. Mirz 1983, Opladen 1984; vgl. auch, Peter Haungs/Eckard Jesse, Die rhein-
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Zu den interessantesten Aspekten der Personalrekrutierung in foderati-
ven Systemen gehdrt die Funktion der Landespolitik als Ausgangspunkt fiir
bundespolitische Karrieren. Trotz einer auBerordentlich guten Datenlage
liegen zu dieser Frage kaum wissenschaftliche Untersuchungen vor. Da in
unserem Rahmen eine breite systematische Auswertung der vorhanden
Datenbestinde nicht moglich ist, stiitzen sich die folgenden Aussagen teils
auf iltere Studien, teils auf ausgewihlte Einzelbeispiele. Nach den von
Kaack!? bzw. Lowenberg!8 vorgelegten Ergebnissen fungiert die Landespo-
litik nur in Ausnahmefillen als Sprungbrett fiir bundespolitische Karrieren.
Wihrend des von Léwenberg untersuchten Zeitabschnittes wurden die Mit-
glieder der Bundesregierung nahezu ausschlieBlich aus dem Kreis der Frak-
tionsvorstandsmitglieder, der AusschuB- und der Arbeitskreisvorsitzenden
rekrutiert. Nur selten erfolgte ein Aufstieg aus Fithrungspositionen in den
Landtagen oder aus den Landesregierungen in die Bundesregierung.

Die Bedeutung landespolitischer Erfahrungen fiir die Besetzung von
Fiihrungsfunktionen in der Bundespolitik zeigt sich besonders beim Uber-
gang der Regierungsverantwortung von einer der beiden groBen Parteien
auf die andere, weil in diesen Fillen zahlreiche Kabinettspositionen neu zu
besetzen sind. In den Jahren 1949, 1966, 1969 und 1982 spiclte die Aus-
wahl von Landespolitikern fiir Regierungsiimter in Bonn eine unterschied-
liche Rolle. Im ersten Kabinett Adenauer verfiigten sechs von fiinfzehn
Mitglieder iiber Regierungserfahrungen in der Landespolitik, zwei von
ihnen - Wohnungsbauminister Wildermuth und Verkehrsminister Seebohm
- wechselten direkt aus einem Landes- in das Bundeskabinett. Nach Lowen-
berg beriicksichtigte Adenauer aus machtpolitischen Erwigungen die fiih-
renden Landespolitiker seiner Partei bei der Regierungsbildung nicht.1?
Dem 1966 von Bundeskanzler Kiesinger gebildeten Kabinett aus CDU/
CSU und SPD gehorten elf neue Bundesminister an, von denen sieben zu-
vor eine Position in einer Landesregierung innegehabt hatten. Allerdings
wechselten neben Kiesinger selbst nur AuBenminister Brandt und Woh-

land-pRilzische Landiagswahl vom 6. Marz 1983. Erste Doppelwahl in der Geschichte der
Bundesrepublik, in: Zeitschrift fiir Parlamentsfragen 14 (1983), S. 517-531.

17) Vgl. Kaack, Geschichte und Struktur, 22.0., S. 670-673.

18) VgL Gerhard Lowenberg, Parlamentarismus im politischen System der Bundesrepublik Deutschland,
Tidbingen 1969, S. 299-318,

19) Vgl ebda., S. 293,
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nungsbauminister Lauritzen unmittelbar aus einer Landes- in die Bundesre-
gierung.20 In die erste Regierung Brandt (1969) traten ebenfalls elf neue
Minister ein. Von diesen hatte nur Verteidigungsminister Schmidt in den
friihen sechziger Jahren als Landesminister amtiert. Es wire jedoch irrefiih-
rend, diesen Sachverhalt allzu hoch zu bewerten; denn Schmidt war vor
seiner Bestellung zum Bundesminister Vorsitzender der SPD-Bundestags-
fraktion. Auch beim Regierungswechsel 1982 kam es zu einem umfassen-
den Personalaustausch. Von den vierzehn neuen Kabinettsmitgliedern ge-
horten Arbeitsminister Blim und Finanzmister Stoltenberg unmittelbar vor
ihrer Emennung zum Bundesminister einer Landesregierung an. Beide ver-
fiigten allerdings iiber langjihrige Erfahrungen in der Bundespolitik. Dies
galt auch fiir Familienminister GeiBler, der in den sechziger und siebziger
Jahren der Landesregierung von Rheinland-Pfalz angehort hatte. Bundes-
kanzler Kohl hatten seine politische Karriere zwar in der Landespolitik be-
gonnen, gehdrte aber vor seiner Wahl zum Bundeskanzler bereits sechs
Jahre dem Bundestag an und war wihrend dieser Zeit Oppositionsfiihrer.
Von den neunzehn Mitgliedern der gegenwirtigen Bundesregierung verfii-
gen vier iiber Erfahrungen in einem Landeskabinett.

Nahezu unverzichtbar scheinen Regierungserfahrungen in der Landes-
politik fiir die Nominierung der Kanzlerkandidaten durch die beiden groSen
Parteien zu sein. Als bislang einziger Bundeskanzler hatte Konrad Adenau-
er vor seiner Wahl keine landespolitische Fiihrungsfunktion bekleidet. Er-
hard und Schmidt waren vor ihrem Eintritt in die Bundespolitik Landesmi-
nister, Kohl hatte mehrere Jahre als Ministerprisident von Rheinland-Pfalz
amtiert, und Brandt war vor seiner Emennung zum BundesauBenminister
Regierender Biirgermeister von Berlin. Mit Ausnahme des CDU/CSU-
Fraktionsvorsitzenden Barzel wurden seit 1961 simtliche Kanzlerkandida-
ten der Opposition aus dem Kreis der Ministerprisidenten der Linder re-
krutiert.2!

Wihrend Erfahrungen in der Landespolitik fiir die Rekrutierung von
Bundesministern nur eine begrenzte Bedeutung besitzen, besteht im inner-

20) Vgl. Kaack, Geschichte und Struktur, 22 0., S. 512-513.

21) Soweit nichis anderes angegeben ist, sind die Daten iber die Nominicrungsprozesse den
Dokumentationen von Schindler entnommen, vgl. 22.0., Schindler, Datenhandbuch 1949 bis 1982, S.
372-388; ders., Datenhandbuch 1980 bis 1987, a.2.0., S. 308-329.
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parteilichen Leben eine enge Verzahnung zwischen den Bundes- und den
Landesorganisationen. Dies gilt vor allem fiir die CDU, in deren Priisidium
zumeist die Vorsitzenden der griBeren Landesverbinde vertreten sind. Die
Vorsitzenden der Landesverbinde, die bei der Vergabe der Prisidiumssitze
leer ausgehen, erhalten im allgemeinen einen Sitz im erweiterten Bundes-
vorstand. Mit gewissen Abstrichen erffnet die Wahrmmehmung einer lan-
despolitischen Fiihrungsfunktion auch in der SPD und der FDP gute Aus-
sichten, in den Bundesvorstand gewihlt zu werden. Dagegen untersagt die
Parteisatzung der GRUNEN eine derartige Amterkumulation. Nicht nur in
ihrer Organisation, sondemn auch in ihrer Fiihrungsstruktur sind die bundes-
deutschen Parteien ausgesprochen foderalistisch.22

Die politischen Systeme der deutschen Bundeslidnder fungieren somit
in mehrerlei Hinsicht als Ausgangspunkt fiir Karrieren in der nationalen
Politik. Fiihrungspositionen in einer Landespartei dienen vielfach als Basis
fiir den Aufstieg in die nationale Parteifiihrung. In der Regel behalten die
betreffenden Landespolitiker ihre Amter in der Landespartei auch nach der
Wahl in die Fiihrung der nationalen Parteiorganisation bei, um auf diese
Weise ihre Hausmacht abzusichem. Die dadurch erreichte Verzahnung lan-
des- und bundespolitischer Fiihrungsfunktionen erleichtert zwar die Zusam-
menarbeit zwischen dem Bundesverband und den Landesverbinden, jedoch
bedeutet sie eine fiir die innerparteiliche Demokratie problematische
Machtkonzentration. Wie sich die Amterkumulation auf die Autonomie der
Landesparteien auswirkt, ist nur schwer zu beurteilen. Durch die Einbin-
dung ihrer Vorsitzenden in die Loyalitiitsstrukturen der Bundespartei kann
sich der eigenstindige Handlungsspielraum der Landesparteien verringern.
Auf der anderen Seite ertffnet die Priisenz der Landesvorsitzenden in den
bundespolitischen Fiihrungsgremien den Landesverbinden die Moglichkeit
zur EinfluBnahme auf den politischen Kurs der Bundespartei. Welchem
dieser Aspekte in der Praxis innerparteilicher Willensbildung die griBere
Bedeutung zukommt, liBt sich ohne genauere Analysen innerparteilicher
Entscheidungsabliufe nicht sagen.

22) Weitere Details hierzu bei, Heino Kaack, Zur Struktur der politischen Fohrungseliten in Parteien,
Parlament und Regierung, in: Heino Kaack/Reinhold Roth, Hrsg., Handbuch des deutschen
Parteiensystems. Struktur und Politik in der Bundesrepublik zu Beginn der achiziger Jahre, Bd. 1,
Opladen 1980, S. 195-219; ders., Geschichte und Struktur, 2.3.0., S. 512-514.
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Einer dhnlich engen Verflechtung zwischen bundes- und landespoliti-
schen Fiihrungsfunktionen im Parlament und in der Regierung stehen ver-
fassungsrechtliche Griinde entgegen. Auch die Bedeutung der Landespoli-
tik als Rekrutierungsfeld fiir Parlamentarier und Regierungsmitglieder im
nationalen politischen System der Bundesrepublik ist nicht allzu stark aus-
geprigt. Dennoch erfiillen die politischen Systeme der Bundeslinder fiir die
nationale Politik eine wichtige Funktion. In Anbetracht der seltenen Regie-
rungswechsel in der Bundespolitik erdffnet sich fiir Oppositionspolitiker
praktisch nur auf der Landes-ebene die Moglichkeit, praktische Erfahrun-
gen in der Regierungsarbeit zu sammeln. Obwohl man Erfahrung und
Kompetenz nicht ohne weiteres gleichsetzen darf, sind die Prozesse der
Personalrekrutierung in Bundesstaaten in dieser Hinsicht denen in zentrali-
stisch regierten politischen Systemen iiberlegen.

Die Formulierung und Durchsetzung politischer Programme

Die Personalrekrutierung hiingt eng mit einer weiteren Parteifunktion
zusammen, der Formulierung und Durchsetzung politischer Programme
und MaBnahmen. Um ihre politischen Ziele in verbindliche staatliche Poli-
tik umsetzen zu kénnen, miissen die Parteien die legislativen und admini-
strativen Fiithrungspositionen im Staat kontrollieren. Beim Kampf um die
Besetzung politischer Fiihrungspositionen kommt ihren Programmen eine
instrumentelle Bedeutung zu; denn ein groBer Teil der Wihler trifft seine
Wahlentscheidung auf der Basis eines Vergleichs der Sachaussagen oder
des ideologischen Standortes der politischen Parteien.23

An der Gesellschaftsgestaltung sind die Parteien auf vielfiltige Weise
beteiligt. Die Parteiensoziologie schreibt ihnen die Aufgabe zu, die Inter-
essen und Wertvorstellungen der Bevolkerung bzw. einzelner Bevdlke-
rungsgruppen zu artikulieren, sie zu umfassenden politischen Programmen
zu aggregieren und diese den Wihlern als programmatische Gestaltungsan-
gebote zu prisentieren. Durch die Erfiillung dieser Funktionen kanalisieren
die Parteien politische Konflikte und organisieren den politischen Wettbe-

23) Vgl ausfithrlich zur Erklirung dieser Aspekie des Wihlerverhaltens in westlichen Demokratien,
Anthony Downs, An Economic Theory of Democracy, New York 1957.
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werb.24 Im GesetzgebungsprozeB und im Wettbewerb um die Regierungs-
macht treten sie als parlamentarische Mehrheit oder als Minderheitsfraktion
auf. Als Triiger der Regierung sind sie - im Zusammenwirken mit der Ad-
ministration - an der Vorbereitung und Durchsetzung staatlicher Gesetze
beteiligt. In einer parteienstaatlichen Demokratie lassen sich die Grenzen
zwischen parteienvermittelter Willensbildung und autoritativer staatlicher
Entscheidung nur schwer ziehen. Insofern ist die von Hesse vorgenommene
Unterscheidung zwischen den Parteien als Verfassungsorganen und der Re-
gierung und dem Parlament als Szaatsorganen zwar normativ angemessen,
empirisch jedoch problematisch.25 In der Bundesrepublik iiben die Parteien
faktisch die Kontrolle {iber dic Staatsorgane Regierung und Parlament
aus.26

Trotz der umfangreichen Auseinandersetzung iiber die Frage, ob die
politischen Parteien die Aufgabe der Formulierung und Durchsetzung poli-
tischer Ziele zufriedenstellend erfiillen, ist keineswegs eindeutig geklirt,
was in der politischen Praxis unter "Zielbildung” zu verstehen ist. Nicht nur
diese konzeptuellen Unklarheiten, sondern auch der unbefriedigende For-
schungsstand erschwert Aussagen tiber die Zielbildungsfunktion der Partei-
en in foderativen und zentralistischen Systemen. In der Literatur finden
sich zu diesem Problem allenfalls plausible Vermutungen, aber kaum empi-
rische Befunde. So sieht Lijphart?’ einen systematischen Zusammenhang
zwischen der vorherrschenden Form der Konfliktregelung und der Fihig-
keit eines politischen Systems, Entscheidungen zu produzieren und durch-
zusetzen, Nach seiner Auffassung unterliegt die Durchsetzung politischer
Ziele durch die nationale Regierung und die sie stiitzende Parlamentsmehr-
heit in unitarischen Systemen vom Typus GroBbritanniens keinen wesentli-
chen Einschrinkungen durch politische Gegenkriifte. Durch ihre Stimmab-
gabe bei Parlamentswahlen entscheiden sich die Wihler zwischen konkur-
rierenden politischen Programmen und iibertragen der siegreichen Partei
ein zeitlich begrenztes, sachlich aber umfassendes Regierungsmandat. Da

24) Vgl. Neumann, 2.2.0.,S. 218 fT.

25) Vgl. Anm. 7.

26) Vgl kritisch zu dieser Verschmelzung, Hans Herbert von Amim, Entmiindigen die Paricien das
Volk? Parteienherrschaft und Volkssouverdnitt, in: Aus Politik und Zeitgeschichte. Beilage zur
Wochenzeitung Das Parlament, B 21/90, 18. Mai 1990, S. 25-36, bes. S. 25-28.

27) V3l. Lijphart, Democracics. 2.2.0., S. 169-186.
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die parlamentarische Mehrheit und die von ihr gestiitzte Regierung tiber die
politische Macht verfiigt und sich zudem auf einen klaren Wihlerauftrag
berufen kann, ist sie dazu berechtigt und fihig, ihre politischen Vor-
stellungen ohne gréBere Abstriche durchzusetzen. Im Gegensatz dazu zei-
chnen sich foderative Systeme vom Typus der Bundesrepublik oder der
USA durch eine breite Streuung politischer Macht aus. Fiir die Regierung
bringt dies die Notwendigkeit mit sich, ihre politischen Programme mit
zahlreichen Akteurseinheiten abzustimmen, die an der Formulierung oder
Durchsetzung staatlicher Politik mitwirken und auf der nationalen wie auf
der subnationalen Ebene des politischen Systems zu finden sind.

Die Politikverflechtung als Einschrdankung aktiver Politik in der Bundesre-
publik Deutschland.

Wie zahlreiche Einzelfallstudien zur Praxis des kooperativen Fédera-
lismus in der Bundesrepublik zeigen, sind der Bund und die Linder bei der
Erfiillung ihrer Aufgaben voneinander abhingig.2® Vor allem die folgenden
Faktoren kénnen die Zielbildungsfunktion der politischen Parteien in fode-
rativen Systemen beeintrichtigen:

(1) Es bestehen deutliche Unterschiede in der Programmatik der natio-
nalen Regierungs- und Oppositionspartei,

(2) um politische Programme zu verwirklichen, miissen sich der Bund
und die Linder auf eine bestimmte Politik einigen,

(3) in der Mehrzahl der Linder regiert die Partei, die im Bund die
Opposition bildet.

Diese Bedingungen sind in der Politik der Bundesrepublik nicht in je-
dem Falle gegeben. In seiner Analyse der Bedeutung der parteipolitischen
Mehrheitsverhiltnisse fiir die inhaltliche Ausrichtung der Regierungspolitik
in den Bundeslindern wies Manfred G. Schmidt ein spezifisches parteipoli-
tisches Profil auf den Politikfeldern Bildung, Innere Sicherheit und Ausbau
des offentlichen Sektors nach.?? Auf den meisten in die fiderative Politik-
verflechtung einbezogenen Aufgabenfeldern waren keine markanten partei-

28) Vgl Fritz W. Scharpf w. a., Politikverflechtung. Theorie und Empirie des kooperativen Fideralismus
in der Bundesrepublik, Kronberg 1976.

29) VgL Manfred G. Schmidt, CDU und SPD an der Regierung. Ein Vergleich ihrer Politik in den
Landern, Frankfurt/New York 1980.
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politischen Differenzen feststellbar. Allenfalls in Phasen eines starken
Wirtschaftswachstums wie es die CDU/CSU- bzw. der SPD-Politik ein
spezifisches Profil auf, da die fiir eine innovative Politik erforderlichen
Ressourcen zur Verfiigung standen und nicht durch schwer durchsetzbare
Eingriffe in politische Besitzstinde beschafft werden muBten. Auch wenn
sich eine Partei in einem Bundesland lange an der Regierung befand und
nicht zur Bildung von Koalitionen mit anderen Parteien gezwungen war,
konnte ihre Politik ein eindeutiges parteipolitisches Profil entwikkeln. In
keinem Falle trat jedoch unmittelbar nach einem Regierungswechsel eine
eindeutige programmatische Umorientierung der Landespolitik ein.

Neben ideologischen Differenzen zwischen der CDU/CSU und der
SPD beeinflussen die institutionellen Strukturen in den Verflechtungsberei-
chen das AusmaB von Konsenszwiingen. Sie sind besonders stark in den
mit Entscheidungskompetenzen ausgestatteten Gremien. In dieser Hinsicht
unterscheidet sich das Beziehungsfeld Bundestag-Bundestag und die Arbeit
der Planungsausschiisse fiir die Gemeinschaftsaufgaben des Bundes und
der Liinder erheblich von anderen fiderativen K ooperationsgremien.

An der Entscheidung {iber den groBeren Teil der Bundesgesetze ist
neben dem Bundestag der Bundesrat als die Vertretung der Liinder betei-
ligt. Seine Mitwirkungskompetenz erstreckt sich auf Grundgesetziinderun-
gen, simtliche Probleme im Bund-Linder-Verhiltnis und alle durch Lan-
desbehtrden ausgefiihrten Bundesgesetze. Da der Bundestag seit 1949
seine Gesetzgebungskompetenz stindig ausweitete, umfassen die zustim-
mungspflichtigen Gesetze zwischenzeitlich fast alle ffentlichen Aufgaben-
bereiche, mit Ausnahme der AuBen- und Verteidigungspolitik. Vor allem
die regelungsintensiven Gebiete der Wirtschafts- und Sozialpolitik sind
hiervon betroffen. Die Mitwirkungsanspriiche des Bundesrates erstrecken
sich nicht nur auf die Durchfiihrungsmodalititen der Gesetze, sondern auch
auf deren materiellen Inhalt.30 Um ihre gesetzgeberischen Vorhaben auf
den in die Politikverflechtung einbezogenen Aufgabenfeldem durchsetzen
zu kdnnen, bendtigt die Bundesregierung die Unterstiitzung der Bundes-
tags- und der Bundesratsmehrheit. Withrend die Mehrheitsbeschaffung im
Bundestag sie in der Regel vor keine groBen Probleme stellt, erfordern die

30) Zur Rolle des Bundesrates im politischen System der Bundesrepublik vgl. Laufer, 2.2.0., S. 69-84;
Rudzio, 2.2.0, S. 272-281 sowie den Beitrag von Hans-Georg Wehling in diesem Band.
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Interessenkonstellationen im Bundesrat mitunter intensive Verhandlungen
zwischen den beteiligten Akteuren. Besonders dringlich kann dies im Falle
divergierender parteipolitischer Mehrheiten im Bundestag und im Bundes-
rat werden. Allerdings sind parteipolitische Konflikte im Bundesrat eher
die Ausnahme als die Regel. Der Bundesrat - und iibrigens auch der Bun-
destag - verabschiedet die Mehrzahl der Bundesgesetze einstimmig. Kon-
sensuale Entscheidungsmuster sind in der parlamentarischen Praxis der
Bundesrepublik fest verankert, und es ist nicht ohne weiteres entscheidbar,
in welchem Umfange sie durch foderative Strukturen erzwungen werden.3!
Dariiber hinaus entwickelten sich wihrend der letzten beiden Jahr-
zehnte zahlreiche Institutionen, durch die der Bund und die Linder gemein-
sam Offentliche Aufgaben erfiillen. Hierzu gehtren die Planungsausschiisse
fiir die Erfiillung der Gemeinschaftsaufgaben von Bund und Lindemn (Art.
91a GG), der Konjunkturrat und der Finanzplanungsrat sowie die verschie-
denen Konferenzen der Ressortminister des Bundes und der Linder. Zahi-
reiche bedeutsame Gffentliche Aufgaben, wie die Raumordnung, die regio-
nale Wirtschaftspolitik, die Bildungs-, Verkehrs- und Stadtplanung wurden
auf diese Weise in den Planungs- und Leistungsverbund des Zentralstaates
und der Gliedstaaten einbezogen.32 Die Planungsausschiisse fiir die Ge-
meinschaftsaufgaben sind iiberwiegend mit administrativen Aufgaben be-
faBt. Insofem ist in ihrer Entscheidungspraxis das parteipolitische Element
von untergeordneter Bedeutung. Sie entscheiden {iberwiegend nach dem
Konsensprinzip. Die in ihrer Arbeit auftretenden Steitfragen resultieren we-
niger aus parteipolitischen Konflikten als aus gegensitzlichen Verteilungs-
interessen des Bundes und der Linder oder einzelner Linder.33 Die meisten
weiteren Institutionen des kooperativen Foderalismus erfiillen eher Bera-
tungs- als Entscheidungsfunktion. Sie sind nicht in der Lage, einen Teil-
nehmer am Kooperationssystem zu einer bestimmten Politik zu zwingen.
So haben Empfehlungen der Ressortministerkonferenzen nur eine
schwache Bindungswirkung, und auch iiber die Zuweisungspolitik des

31) VgL dic Angaben bei Schindler, Datenhandbuch 1949 bis 1982, aa.0., S. 679-719.; ders,
Datenhandbuch 1982 bis 1987, 2.2.0., S. 546-575.

32) Vgl. die Angaben bei, Laufer, a.a.0., S. 121-150; Lehmbruch, 2.2.0., S. 72-124; Rudzio, a2 0., S.
309-324.

33) V. Scharpf ua., 2.20.. S. 8194, 110-121.
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Bundes 1Bt sich die Politik der Linder kaum steuern. Die Unterschiede in
der Bildungspolitik der CDU/CSU- und der SPD-regierten Bundeslinder
zeigen relativ deutlich die Grenzen einer foderativen Koordination von Po-
litikinhalten.34

In der Herausbildung einer den Bund und die Liinder einschlieBenden
Entscheidungsstruktur kann man durchaus eine Einschriinkung des Einflus-
ses der Wiihler auf die Sachentscheidungen der Regierung und der Parla-
mentsmehrheit sehen. Anders als in unitarischen Systemen sind weder die
Bundesregierung noch einzelne Landesregierungen in der Lage, ihre politi-
schen Vorstellungen - und die der Wihlermehrheit - in diesem komplexen
Zustindigkeitsgefiige ohne Abstriche durchzusetzen. Statt dessen besteht
fiir alle beteiligten Akteure ein Zwang, ihre politischen Konzepte mit denen
der anderen Akteure abzustimmen, die zumindest zum Teil anderen Partei-
en angehdren. Die Landesregierungen unterliegen zudem zahlreichen bun-
desgesetzlich fixierten Einschrinkungen oder Kooperationszwingen mit
anderen Landesregierungen. In den bundesstaatlichen Strukturen funktio-
niert der Parteienwettbewerb als Instrument der Auswahl politischer Alter-
nativen méglicherweise weniger gut als in zentralistischen Systemen.

Als eine weitere negative Begleiterscheinung des Foderalismus be-
trachtet man eine Tendenz zum politischen Immobilismus. Dieser An-
nahme zufolge fordert der Parteienwettbewerb politische Innovationen, in-
dem er dazu beitrigt, neue Themen auf der politischen Agenda zu plazieren
und den politischen ProzeB fiir die Belange vemnachlissigter Gruppen zu
offnen. Derartige Innovationseffekte stellten sich aber nur dann ein, wenn
eine innovative Regierung den ProzeB der Formulierung und Durchsetzung
staatlicher Politik unter ihrer Kontrolle habe. Dies werde durch die fiir fo-
derative Systeme typischen Konsens-zwinge erschwert.35 Unabhiingig von
der Datenlage ist es allerdings nicht ganz einfach, genaue Angaben dariiber
zu machen, ob eine bestimmte Politik innovativ ist, da dies nicht zuletzt
von den ideologischen Priiferenzen des Betrachters abhingt.

34) Vgl. Lehmbruch, 2.2.0., S. 153-157; Schmidt, CDU und SPD, 2.2.0.. S. 89-112, sowic Mading in
diescm Band.

35) Vgl. Lehmbruch, a.2.0., S. 36-42; Arend Lijphart, Democracy in Plural Socicties, New Haven 1977,
S.50-52; Scharpf u.a., 22.0., S. 20-22, 225-233 .
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Foderalismus und Politikinhalte in international vergleichender
Perspektive

Im Unterschied zu den zumeist auf die Bundesrepublik beschrinkten
Einzelfallstudien iiber die materiellen Auswirkungen der Politikverflech-
tung liefert die vergleichende Policy Output- Forschung einige allgemeine
Hinweise auf die mogliche Bedeutung foderativer bzw. zentralistischer
Strukturen fiir die Zielbildungsfunktion politischer Parteien in demokra-
tisch verfaBten politischen Systemen. Generell stellte man in diesen Unter-
suchungen gewisse Unterschiede zwischen der programmatischen Ausrich-
tung der biirgerlichen und der sozialdemokratischen bzw. sozialistischen
Regierungspolitik fest. Zu den Kemanliegen linker Regierungen gehoren
die Sicherung der Vollbeschiftigung und der Ausbau des Wohlfahrts-
staates. Demgegeniiber bemiihen sich konservative oder liberale Regierun-
gen primir um stabile Preise und um eine Begrenzung der Staatsausga-
ben.36

Einige dieser Studien priiften die Bedeutung féderativer bzw. zentrali-
stischer politischer Strukturen fiir den politischen Output der betreffenden
Systeme. Nach Castles/McKinlay zeichnen sich zentralistisch regierte
Staaten auch nach einer Kontrolle der parteipolitischen Zusammensetzung
der Regierung durch eine iiberdurchschnittliche Aktivitit auf dem Gebiet
der Wohlfahrtspolitik aus. Uber die in unserem Zusammenhang interessan-
tere Frage, ob linke bzw. rechte Regierungen in zentralistischen Staaten
ihre politischen Ziele leichter umsetzen konnen als in foderativen Syste-
men, gibt ihre Untersuchung allerdings keine Auskunft.3? Auch die anderen
empirischen Untersuchungen enthalten keine methodisch angemessene Prii-
fung der Annahme iiber den Inhalt der Regierungspolitik in Bundes- bzw.
Einheitsstaaten. Eine Sekunddranalyse der in Schmidts Untersuchung ver-
wandten Daten iiber die Wirtschafts- und Sozialpolitik biirgerlicher und so-
zialdemokratischer Regierungen in 21 westlichen Demokratien begriindet

36) Vgl. ausfilhrlich, Manfred G. Schmidi, Wohlfahrisstaatliche Politik unter birgerlichen und
sozialdemokratischen Regierungen. Ein intemationaler Vergleich, Frankfurt/New York 1982.

37) Vgl. ebda., S. 39-56: Frank Castles/Robert D. McKinlay, Does Politics Matter? An Analysis of the
Public Welfare Commitment in Advanced Industrial Democracies, in: European Journal of Political
Research 7 (1979). S. 174-179; David R. Cameron, The Expansion of Public Economy: A Comparative
Political Analysis, in: American Political Science Review 72 (1978), S. 1246-1249, 1251-1255.
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Zweifel an der empirischen Giiltigkeit der Annahme, der von fderativen
Strukturen ausgehende Konsenszwang kénnte eine Partei daran hindem,
ihre programmatischen Vorstellungen in staatliche Politik umzusetzen. Je
_ linger sich in den untersuchten Liindern biirgerliche Parteien an der Regie-
rung befanden, desto schwicher waren die staatlichen Eingriffe in die Wirt-
schaft. Dieser Zusammenhang war weitgehend unabhiingig von der Exi-
stenz fSderativer oder zentralistischer Strukturen.38 Auf der anderen Seite
zeigen qualitative Fallstudien (iber die nach Regierungswechseln vorge-
nommenen politischen Kurskorrekturen in den foderativen und zentralisti-
schen Systemen der Vereinigten Staaten bzw. GroBbritanniens, daB die Re-
gierung Thatcher wesentlich radikalere politische EntstaatlichungsmaBnah-
men durchsetzte als die Reagan-Administration.3? Die Situation in der Bun-
desrepublik gleicht eher der in den USA als der in GroBbritannien.

Beim gegenwiirtigen Forschungsstand muB die Bedeutung des koope-
rativen Foderalismus als Einschrinkung einer aktiven Politik offenbleiben.
Vor allem ist unklar, welche Rolle die Féderalismus-Variable im Vergleich
mit Faktoren spielt, die auch in zentralistischen politischen Systemen auf-
treten. Die fiir Mehrparteiensysteme typische Notwendigkeit der Bildung
von Koalitionsregierungen, das EinfluBpotential oder die Vetomacht von
Interessengruppen oder der politisch mobilisierten Bevolkerung, das Eigen-
gewicht der Biirokratie im politischen EntscheidungsprozeB8, administra-
tionsinterne Konflikte und schlieBlich die begrenzten Ressourcen kénnen
den Handlungsspielraum einer Regierung und der sie tragenden politischen
Parteien zumindest ebenso stark einschriinken wie die fiir den Féderalismus
typische Machtdiffusion. Es ist vermutlich kein Zufall, daB alle diese Pro-
bleme in der Diskussion iiber die Regierbarkeit westlicher Demokratien
aufgegriffen wurden, der Fderalismus als Erschwemis der Regierungsar-

38) Vgl. zu den Daten, Schmidt, Wohlfahrtsstaatliche Politik, aa Q. S. 222, Abb. 27. Die
Assoziationskoeffizienten (Tau C) fallen fiir die Bezichung zwischen konservativ/liberaler Dominanz und
staatlicher Wirtschaftsienkung in foderativen und zentralistischen Systemen mit -.346 bzw. -.408 ziem-
lich Xhnlich aus.

39) Vgl mit weiteren Literaturhinweisen Oscar W. Gabriel, Akzeptanz- und Durchsetzungsprobleme
staatlicher Deregulierungsstralegicn in den Vercinigien Staaten und GroBbritannien, Unverdffentlichics
Gutachten fiir das Bundeskanzieramt, Mainz/Bonn 1989,
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beit aber nicht genannt wurde.#? Insofern ist es zweifelhaft, ob die foderati-
ve Machtdiffusion die Zielbildungsfunktion der politischen Parteien tat-
s#ichlich beeintriichtigt oder ob nicht andere, im Parteiensystem selbst ange-
legte Faktoren die Chancen einer aktiven Politik stiirker einschriinken.

Die Integrationsfunktion

Um ihre politischen Programme in verbindliche staatliche Politik um-
setzen zu konnen, miissen die Parteien eine moglichst groBe Zahl von Wih-
len an sich binden. Die integrative Funktion erfiillen sie auf vielfiltige
Weise. Sie bringen die Forderungen gesellschaftlicher Gruppen in den poli-
tischen ProzeB ein und machen diese zum Bestandteil ihrer Programmatik,
sie bieten ihren Mitgliedern und Anhingemn Partizipationsm&glichkeiten
und versetzen sie damit in die Lage, &ffentliche Entscheidungen mittelbar
oder unmittelbar zu beeinflussen, und sie vermitteln ihren Anhingem be-
stimmte politischen Werte, Normen und Handlungskompetenzen.

Bei ihrem Bemiihen um eine moglichst breite &ffentliche Unterstiit-
zung geraten die Parteien in Konflikte mit anderen Parteien, die dasselbe
Ziel verfolgen. Bei der Erfiillung integrativer Funktionen treten insofern
Spannungen zwischen den Erfordemissen der Binnen- und der Systeminte-
gration auf. Im Interesse der Binnenintegration ihrer Anhiinger miissen die
Parteien Konflikte mit konkurrierenden Parteien herausstellen, im Interesse
Systemintegration dagegen ist es erforderlich, die {iber die Parteigrenzen
hinwegreichenden Gemeinsamkeiten zu betonen. Auch die Einrichtung f6-
derativer Strukturen ist in der Regel auf die Existenz innergesellschaftlicher
Konflikte zuriickzufiihren, die sich nur durch die Schaffung autonomer sub-
nationaler Einheiten entschirfen lassen.4! In ihrer integrativen Funktion
konnen sich der Foderalismus und der Parteienwettbewerb ergiinzen. Dies
1Bt sich am Beispiel der Entwicklung des deutschen Parteiensystems de-
monstrieren.

Vor der Machtergreifung durch die Nationalsozialisten war das Partei-
ensystem Deutschlands in zweifacher Hinsicht fragmentiert: Wie in ande-

40 Vgl. Michel Crozier/fSamuel P. Huntington/Joji Watanuki, The Crisis of Democracy. Report on the
Govemability of Democracies to the Trilateral Commission, New York 1975.
41) Vgl. Lijphan, Plural Societics, 2.2.0., S. 41-47, 87-99; ders., Democracies, 2.2.0., S. 169-186.
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ren westlichen Staaten waren die einzelnen politischen Parteien fest in einer
bestimmten gesellschaftlichen Tréigergruppe verankert und wiesen regiona-
le Schwerpunkte auf. Dariiber hinaus riilumten die groBen politischen Lager
der Binnenintegration ihrer Anhiinger den Vorrang vor der Systemintegra-
tion ein. Einzelne Parteien stellten die Legitimitit des politischen Regimes
des Kaiserreichs bzw. der Weimarer Republik grundsitzlich in Frage und
waren an einer Systemintegration ihrer Anhiinger nicht interessiert.42

Im Vergleich mit den traditionellen Konfliktstrukturen ergab sich nach
der Griindung der Bundesrepublik eine Aufwertung der systemintegrativen
Funktionen des deutschen Parteiensystems, die unter anderem durch die f6-
derative Staatsorganisation begiinstigt wurde. Die Griindung der CDU/CSU
als interkonfessionelle Sammlungspartei leistete einen wesentlichen Beitrag
zur Uberwindung der Spaltung der deutschen Gesellschaft in ein katholi-
sches und ein protestantisches Lager. Auch im liberalen Spektrum gelang
der ZusammenschluB der seit dem 19. Jahrhundert getrennten links- und
rechtsliberalen Gruppierungen. Dennoch fiihrten diese Veriinderungen
nicht zu einem vollstindigen Abbau traditioneller politischer Gegensiitze.
Uber nahezu alle wichtigen politischen Streitfragen der fiinfziger Jahre, ins-
besondere iiber die Wirtschafts- und Sozialordnung und die Westintegra-
tion, gab es zwischen der Regierung und der Opposition heftige Kontrover-
sen. Als die filhrende Oppositionspartei auf der Bundesebene konnte die
SPD in keiner dieser Fragen ihre politische Position durchzusetzen. Eine
Entfremdung ihrer Anhinger vom politischen System wiire unter diesen
Bedingungen ohne weiteres vorstelibar gewesen.

Es ginge sicherlich zu weit, wenn man die Integration der SPD-An-
hingerschaft ausschlieBlich auf den féderativen Staatsaufbau der Bundesre-
publik zuriickfiihrte. Dennoch diirfte die Beteiligung der SPD an der Regie-
rung der Bundesldnder eine wichtige integrative Funktion erfiillt haben.
Zwischen 1949 und 1966 stellte die SPD in Hessen und Bremen ununter-
brochen den Regierungschef. Von einer kurzfristigen Ausnahme abge-
sehen, war dies auch in Hamburg und West-Berlin der Fall. Nur in Rhein-
land-Pfalz spielten die Sozialdemokraten nach 1951 keine Rolle bei der
Bildung von Landesregierungen. Die CDU/CSU behielt nach dem Aus-
scheiden aus der Bundesregierung im Jahre 1969 die Kontrolle iber die

42) Vgl auch Lehmbruch, 2.2.0., S. 19-24; Lijphart, Plural Societies, 22.0., S. 15-16.
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Landesregierungen von Rheinland-Pfalz, Bayern, Baden-Wiirttemberg,
Schleswig-Holstein und des Saarlandes. Nach 1982 blieb die SPD in meh-
reren Bundeslindern die alleinige oder fiilhrende Regierungspartei. Im Saar-
land, in Schleswig-Holstein, West-Berlin und Niedersachsen gelang es ihr,
zum Teil langjihrig amtierende CDU-Regierungen abzul$sen.43 In Anbe-
tracht des seltenen Wechsels der parteipolitischen Zusammensetzung der
Bundesregierung tréigt die Beteiligung der im Bund oppositionellen Partei
an der Regierung der Linder wesentlich zu deren Einbindung in die politi-
sche Gemeinschaft bei. Dieser Mechanismus zur Integration der Minder-
heitsparteien steht in unitarischen Systemen allenfalls auf der lokalen Ebe-
ne zur Verfiigung.

In féderativen Systemen kdnnen die politischen Parteien noch in einer
weiteren Hinsicht integrative Funktionen erfiillen. In den Bundeslindern
werden gelegentlich Regierungen gebildet, deren parteipolitische Zusam-
mensetzung erheblich von der der Bundesregierung abweicht. So gab es
zwischen 1949 und 1966, als die CDU/CSU im Bund mit kleinen biirgerli-
chen Parteien (FDP, DP) koalierte, in vier Bundesliindern zeitweise grofie
Koalitionen (West Berlin, Niedersachsen, Baden-Wiirttemberg und Saar-
land). Abweichend von ihren bundespolitischen Optionen waren auch die
Koalitionspartner der CDU/CSU wiihrend dieses Zeitabschnittes in einzel-
nen Lindem an SPD-gefiihrten Regierungen beteiligt. In der Periode der
Bonner GroBen Koalition bestanden in mehreren Bundeslandem christlich-
liberale bzw. sozialliberale Koalitionen fort. Nach dem Regierungswechsel
1969 war zwar eine stirkere Angleichung des Koalitionsverhaltens in den
Lindern an die Bundespolitik feststellbar, gleichwohl kam es nicht zu einer
vollstindigen Gleichschaltung, wie die Bildung von CDU/FDP-Koalitionen
in Niedersachsen (1977) und im Saarland (1980) sowie einer SPD/FDP-
Koalition in Hamburg (1987) zeigt. Die rot-griinen Koalitionen in Hessen
(1985-1987), West-Berlin (seit 1989) und Niedersachsen (seit 1990) stellen
weitere interessante koalitionspolitischer Experimente dar. Die landespoli-
tische Zusammenarbeit von Parteien, die sich auf der Bundesebene als Re-
gierung und Opposition gegeniiberstehen, diirfte dazu beitragen, parteipoli-
tische Konflikte nicht auf ein disfunktionales AusmaB anwachsen zu lassen.

43) Vgl. dic Angaben bei Schindler, Datenhandbuch 1949 bis 1982, aa.0., S. 372-389.; ders.,
Datenhandbuch 1982 bis 1987, a.a.0., S. 343-347.
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3. SchluBbemerkungen

Es ist kaum moglich, die Bedeutung einer foderativen Staatsorganisa-
tion fiir die Erfiillung von Parteifunktionen in einer Demokratie generell zu
beschreiben. Die These, Parteienwettbewerb und Féderalismus stiinden zu-
einander in einer durch inkompatible Formen der Konfliktregulierung be-
dingten Konkurrenzbeziehung, ist zu undifferenziert. Eine Priifung der
Auswirkungen foderativer Strukturen auf die Leistungen der Parteien fiihrt
in den einzelnen Funktionsbereichen zu unterschiedlichen Ergebnissen. Fo-
derative Strukturen helfen den Parteien dabei, die Aufgaben der Personalre-
krutierung und der Integration der Bevblkerung in die politische Gemein-
schaft zu erfiillen. Eine Erschwerung der Zielbildungsfunktion durch die
fiir den Foderalismus typischen Konsenszwiinge ist nicht auszuschlieBen.
Allerdings lassen sich beim gegenwiirtigen Forschungsstand kaum verli8-
liche Aussagen dariiber machen, ob nicht andere, auch in zentralistischen
Systemen auftretende Faktoren eher der Durchsetzung konsistenter politi-
scher Programme im Wege stehen.





