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STABILISIERUNGSPOLITIK

Das Interorganverhaltnis
von Regierung und Parlament

Paul-Helmut Huppertz, KéIn

Jiingste Auseinandersetzungen innerhalb der Regierung und der sie tragenden Parteien demonstrier-
ten anschaulich, daB die reale Machtverteilung zwischen Regierung und Parlament primér von politi-
schen Faktoren abhéngt. Unter dem Aspekt der Stabilisierungspolitik muB daher die Frage gestellt
werden, ob die Anforderungen der theoretischen Konzepte an das Verhalten staatlicher Entscheidungs-

tréger auf realistischen Hypothesen beruhen.

ie Aufteilung staatlicher Herrschaftsgewalt auf

mehrere Organe, deren Beziehungen nicht von
hierarchischer Uber- und Unterordnung, sondern
von prinzipieller Gleichrangigkeit und Gleichberech-
tigung gekennzeichnet sind, stellt seit den Anfan-
gen des konstitutionellen Liberalismus ein stabiles
Element demokratischer Verfassungssysteme dar.
Allerdings hat sich die konkrete Ausgestaltung
der Beziehungen zwischen den Verfassungsorga-
nen im Laufe der Zeit gewandelt, was am Inter-
organverhéltnis von Regierung und Parlament am
deutlichsten zutage tritt.

Was es mit der noch im Grundgesetz postulierten
Funktionstrennung von Regierung und Parlament
und dem konzipierten Gewaltengleichgewicht in
der heutigen Verfassungswirklichkeit auf sich hat,
ist nicht allein fiir den Politikwissenschaftler von
Interesse. Auch in der Okonomie, insbesondere
unter dem Aspekt der Stabilisierungspolitik, muB
die Frage gestellt werden, ob die Anforderungen
theoretischer Konzepte an das Verhalten staat-
licher Entscheidungsorgane auf realistischen Hy-
pothesen beruhen.

Bereits ein Blick auf die formale Verfassung der
Bundesrepublik Deutschiand — und nicht erst auf
die Verfassungswirklichkeit — 14Bt Zweifel auf-
kommen, ob zwischen Regierung und Parlament
strikte Gewaltentrennung herrscht und sich die
tradierte Rollenverteilung in ,,Exekutive® und ,Le-
gislative® Uberschneidungsfrei vornehmen [4Bt.

Dr. Paul-Helmut Huppertz, 32, ist wissen-
schatftlicher Assistent am Seminar flir Finanz-
wissenschaft der Universitdt KoéIn. Seine
Arbeitsgebiete sind finanzpolitische Willens-
bildung, Steuerlehre, Theorie und Politik der
Parafisci sowie Bildungsfinanzierung.
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Zwar postuliert Art. 20 Abs. 2 GG deutlich die Aus-
Ubung der Staatsgewalt ,durch besondere Or-
gane® der Gesetzgebung und der vollziehenden
Gewalt, weist den dazu konstituierten Institutionen
die jeweiligen Funktionen aber nicht mit der glei-
chen Eindeutigkeit zu: ,Wahrend das Grundgesetz
an die Trennung der rechtsprechenden Gewalt
von den Ubrigen Gewalten strenge Anforderungen
stellt, ordnet es Elemente der exekutiven wie der
legislativen Funktion sowohl der Bundesregierung
als auch dem Bundestag zu“?).

Instrumentenarsenal der Bundesregierung

So stellt die Verfassung zusammen mit erganzen-
den Einzelgesetzen auf der einen Seite der Bun-
regierung im Bereich der Stabilisierungspolitik
ein ansehnliches Instrumentenarsenal zur Verfl-
gung, um tief in angestammte Legislativkompeten-
zen des Bundestages ?) einzudringen:

[] Nach Art. 113 GG bedlirfen alle Gesetzesent-
scheidungen des Bundestages, die das von der
Bundesregierung im Haushaltsplan vorgeschla-
gene Ausgabenvolumen erhdhen bzw. neue Aus-
gaben oder Einnahmeminderungen mit sich brin-
gen, der Zustimmung der Bundesregierung.

[] Art. 109 GG unterstellt in Verbindung mit §§ 15,
19, 20, 26 und 27 des Stabilitdtsgesetzes (StabG)
eine Reihe stabilisierungspolitischer Instrumente
der direkten Verordnungsgewalt der Bundesregie-
rung — unter Reduzierung des pariamentarischen
Gestaltungsprivilegs auf allenfalls Ex-ante-Veto-
rechte (im Falle der §§ 26 Nr.3b, 27 StabG) oder
gar nur Ex-post-Aufhebungs- und Kassations-
rechte.

) W. Graf Vitzthum: Parlament und Planung, Baden-Baden
1978, S. 243.

2} Von den Gesetzgebungsbefugnissen des Bundesrates soll hier
abgesehen werden; als ,Parlament* auf Bundesebene wird im
folgenden ausschlieBlich der Bundestag aufgefaBt.
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[] Nach Art. 109 GG in Verbindung mit §§ 6 bis 8
StabG kann die Bundesregierung in gewissen
Grenzen von dem vom Bundestag verabschiede-
ten — und damit ,,vollzugsverbindlichen” — Budget
abweichen.

Exekutivbefugnisse des Bundestages

Auf der anderen Seite eignet sich der Bundes-
tag — insbesondere in der Haushaltspolitik — aus-
gesprochene Exekutivbefugnisse an. Wenn hier
auch vielfach formale. Kodifizierungen fehlen, so
haben sich doch in der Verfassungswirklichkeit
nicht minder bestdndige Normen herausgebildet.
So greift der Bundestag in bestimmten Féllen un-
mittelbar in den Budgetvollzug ein, u. a. Uber

[] qualifizierte Sperrvermerke gemaB § 22 Bun-
deshaushaltsordnung,

[] Ausgabebindungen der Ressorts durch Wirt-
schaftsplane, die vom HaushaltsausschuB8 zu ge-
nehmigen sind, sowie

[J Vermerke, daB neue Verpflichtungen nur nach
Zustimmung des Haushaltsausschusses eingegan-
gen werden dirfen ).

Der Schwerpunkt des Parlamentseinflusses auf
die Regierung befindet sich freilich nicht im Be-
reich der funktioneilen, sondern in dem der per-
sonellen Interorganbeziehungen. So unterliegt der
Bundeskanzler als Regierungschef dem Vertrauen
des Bundestages, der ihn nach Art. 63 GG wahit
und uiber das sogenannte konstruktive MiBtrauens-
votum (Art. 67 GG) jederzeit wieder abberufen
kann.

Funktionsiiberlappungen

Einen weiteren Anhaltspunkt fir die Abkehr von
dem klassischen Prinzip der Gewaltentrennung
stellt die Abwesenheit des sogenannten Inkompa-
tibilitatsgebots dar: Auf Bundesebene wie auch in
den meisten Landern 4) kdnnen Mitglieder der Re-
gierung ihr eventuell erworbenes Abgeordneten-
mandat im Parlament weiter ausiiben und damit
gleichzeitig Bestandteil der ,Exekutive® und ,Le-
gislative® sein; die auf Bundesebene von der
GroBen Koalition 1966/67 geschaffene Institution
der ,Parlamentarischen Staatssekretare” stellt
gewissermaBen die personifizierte Uberwindung
traditioneller Grenzen zwischen Regierung und
Parlament dar. :

Angesichts dieser vielfachen, wenn nicht bereits
in der Verfassung verankerten, dann aber zumin-
dest in der politischen Realitat verfestigten gegen-
seitigen Funktionsiiberlappungen empfiehlt es
sich, von einem prinzipiell gemeinsamen Tatig-

3) Vgl. hierzu im einzelnen K. Krdéger: Zur Mitwirkung des
Bundestages am Haushaltsvollzug, in: Die o6ffentliche Verwaltung,
26. Jg. (1973), S. 440.

4) Mit Ausnahme von Rheinland-Pfalz und Bremen.
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keitsfeld beider Organe auszugehen. Zentrale
Funktion von Bundesregierung und Bundestag in
der Verfassungswirklichkeit ist die , politische Fiih-
rung“ ®). Politische Flihrung ist nach Loewenstein
»Nichts anderes als die zielbewuBte Ausiibung
politischer Macht“. Sie setzt Entscheidungen
normsetzender wie normanwendender Art (iber
das Verhalten des Staates im Innenverhaltnis (zu
untergeordneten Korperschaften) und im AuBen-
verhaltnis (Beziehung Staat—Biirger) voraus. Re-
gierung und Parlament haben die gemeinsame
primére Aufgabe, diese Entscheidungen zu treffen,
unabhangig davon, welche unterschiedlichen Mit-
tel ihnen dazu verfassungsméBig zur Verfiigung
stehen und auf welche konkreten Aktionsfelder
sie bezogen sind. Gesetzgebung und Vollziehung
der Gesetze sind dabei ,keine getrennten oder
trennbaren Funktionen, sondern nichts weiter als
verschiedene Techniken der politischen Fiih-
rung“ ¢).

These vom Ubergewicht der Regierung

Prift man die Machtverteilung zwischen Regierung
und Parlament in ihrem gemeinsamen Funktions-
bereich der politischen Fiihrung anhand der for-
malen Verfassung, so ergibt sich kein eindeutiges
Ubergewicht des einen iiber das andere Organ. In
der Verfassungswirklichkeit sehen jedoch viele
Autoren eine eindeutige Praponderanz der Re-
gierung. Nach Friauf hat sich ,besonders im Be-
reich der finanzpolitischen Steuerung der wirt-
schaftlichen und sozialen Ablaufe . .. der Schwer-
punkt der politischen Willensbildung immer stirker
vom Bundestag zur Bundesregierung verlagert“ 7).

Fir diese Entwicklung werden neben den gesetz-
lich verankerten Kompetenzverschiebungen vor
allem technokratische Zwange verantwortlich ge-
macht: Die meisten Gesetze mit stabilisierungs-
politischen Intentionen werden in den zustandigen
Ressorts der Bundesregierung entworfen, da die
komplizierte Materie oft spezifische Sachkennt-
nisse erfordert, die gewodhnlich nur das Fach-
beamtentum aufzuweisen vermag. Dies gilt auch
dann, wenn die Regierung aus taktischen Griinden
oder zum Zwecke der Zeitersparnis einen Gesetz-
entwurf durch die Regierungsfraktion(en) einbrin-
gen laBt®).

5) Abweichend von diesem in der Politikwissenschaft praferierten
Terminus verwendet die juristische Staats- und Verfassungslehre
vorzugsweise den Begriff der ,Staatsleitung”. Vgl. E. Friesen-
hahn: Parlament und Regierung im modernen Staat, in:
T.Stammen (Hrsg.): Strukturwandel der modernen Regie-
rung, Darmstadt 1967.

6) K. Loewenstein: Verfassungslehre, dt. 2. Aufl., Tlibingen
1969, S. 38 f.

7) K.-H. Friauf: Die verfassungsrechtliche Problematik einer
politischen Ziel- und Mittelplanung der Bundesregierung im Hin-
blick auf ihr Verhaltnis zum Deutschen Bundestag, in: 1. Bericht
zur Reform der Struktur von Bundesregierung und Bundesverwal-
tung, 1969, Anlagenband, S. 662.

8) Das jlingste Beispiel dieser Praxis ist die Einbringung des
Entwurfs eines Gesetzes zur Steuerentlastung und Investitions-
férderung durch die Koalitionsfraktionen des Bundestages im
Herbst 1977.
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Selbst bei echten Vorlagen aus der Mitte des
Bundestages kommt es bereits im Initiativstadium
zu einem gewissen EinfluB der Regierung, sofern
die Ministerialblirokratie ,Formulierungshilfe“ lei-
stet®). Dariber hinaus wirken die zusténdigen
Fachbeamten der Regierung auch im Stadium der
eigentlichen parlamentarischen Beratungen mit,
weil — so die Thesen von Schmdlders und Schatz —
seitens des Parlaments haufig hinreichendes Fach-
wissen '%) und technische Hilfsmittel fehlen ). Nach
Ellwein und Gorlitz Gberfordern Zahl und ,Tech-
nizitat* der Gesetzgebungsverfahren bei weitem
die Informationsverarbeitungs- und Problemis-
sungskapazitat der Abgeordneten %),

Politische Faktoren

Ob dieser technokratisch bedingte Vorsprung der
Regierung allerdings ausreicht, um die These vom
Ubergewicht der Regierung empirisch zu stiitzen,
muB bezweifelt werden. Erst jingst haben die
Auseinandersetzungen innerhalb der Regierung
und der sie tragenden Parteien um das Steuer-
anderungsgesetz 1977 recht anschaulich demon-
striert, daB die reale Machtverteilung zwischen
Regierung und Parlament priméar von politischen
Faktoren abhangt. Auch die formell institutionali-
sierten Kompetenzverlagerungen von Art. 113 GG
und Art. 109 GG in Verbindung mit dem Stabilitats-
gesetz geben keinen endgiitigen AufschluB tiber
das tatsachliche Interorganverhaltnis: Die Intensi-
tat ihrer Wirkung wird von Determinanten der Ver-
fassungswirklichkeit bestimmt, von denen die in
unserem Fall vielleicht bedeutsamste der in der
Bundesrepublik zumeist bestehende Zwang ist, zur
Erreichung der parlamentarischen Mehrheit eine
Koalitionsregierung zu bilden,

In einer Koalition hat der Kanzler seine Richt-
linienkompetenz de facto an den Verirag zwischen
Koalitionsparteien abgetreten. Auch programma-
tisch ableitbare oder Ad-hoc-Einzelentscheidungen
werden zumeist zwischen gleichberechtigten Koali-
tionspartnern ausgehandelt. Um eine moglichst
homogene politische Fiihrung auch bei hetero-
gener Parteienkonstellation zu gew&hrleisten, wer-
den neben den Regierungsmitgliedern in der Re-
gel auch die allgemein-politischen und fachspezi-
fischen ,opinion leaders” der Fraktionen so friih
wie mdéglich in die Entscheidungsfindung einbe-
zogen ¥). Die Integration der Fraktionsfithrungen
und -experten spielt sich dabei meist in zwei ver-
schiedenen Kommunikationsbereichen ab:

9) R. Glaeser: Finanzpolitische Willensbildung in der Bun-
esrepublik Deutschland Berlin 1964, S. 34.

19 G.Schmolders: Flnanzpolltlk 3. Aufl.,
berg, New York 1970, S. 1

1) H.Schatz: Der Parlamentansche Entscheidungsprozes,
Meisenheim am Glan 1970, S. &

12) T Ellwein, A.Go6rli t z : Parlament und Verwaltung,

Teil | Gesetzgebung und polmsche Kontrolle“, Stuttgart, Berlin,
Kéln, Mainz 1967, S. 22,

Berlin, Heidel-
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[ interfraktioneli, um koalitionsinterne Spannun-
gen durch Mitbeteiligung am EntscheidungsprozeB
a priori zu vermeiden;

[] intrafraktionell, um durch geschlossenes Auf-
treten von Regierungs- und Fraktionsmitgliedern
einer Partei in den Koalitionsverhandlungen mog-
lichst viel von der parteispezifischen Position
durchsetzen zu kénnen.

Vielfdltige Interakiionsformen

Die auf diese Weise entstehende Einwirkung der
Parlamentsmehrheit auf die politischen Fiihrungs-
entscheidungen der Regierung vollzieht sich unter
vielfaltigen Interaktionsformen:

[] Die Vorsitzenden der Koalitionsfraktionen, ihre
Stellvertreter und die jeweiligen Fraktionsexper-
ten nehmen haufig an den Kabinettsberatungen
teil; diese meist informelle Praxis ist in manchen
Koalitionsabkommen sogar als ,Prédsenzrecht”
verankert '4).

[] Die Mitglieder der Regierung nehmen vor den
Kabinettssitzungen an den Beratungen der Frak-
tionsvorstande, zum Teil auch an den Fraktions-
vollversammlungen teil, um die Zustimmung der
Fraktion vor der Entscheidung durch das Kabinett
einzuholen.

] Manchmal wird die Abstimmung zwischen den
Koalitionspartnern auch in besonderen Koalitions-
ausschiissen durchgefiihrt, an denen die fiihren-
den Mitglieder der Fraktion teilnehmen. Im Gegen-
satz zu Osterreich sind solche Ausschlsse in der
Bundesrepubiik selten offizieller Bestandteil der
Koalitionsvereinbarungen. Die inoffizielle Praxis
in der Bundesrepublik ist jedoch nicht weniger
bedeutsam, wie das Beispiel des sogenannten
»Kressbronner Kreises” in der Zeit der GroBen
Koalition von 1967—1969 zeigt ®).

Parlamentarische Mitregierung

In Anbetracht dieses umfangreichen und faktisch
genutzten EinfluBpotentials der Regierungsfrak-
tionen des Parlaments auf die politische Fiihrung
tritt die formelle Beschrankung der Legislativ-
Kompetenz des Bundestages durch die Bestim-
mungen des Stabilitdtsgesetzes auf der Basis des
Art. 109 GG in ihrer Bedeutung véllig in den Hin-
tergrund. Der Versuch der Zuriickdriangung des
Bundestages aus der Phase der Entscheidungs-
bildung scheitert an der Realitdt des Entschei-

13) Siehe hierzu als Beispiel die frihzeitige Einbeziehung der
Fraktionsvorsitzenden von SPD und FDP in dle Beratungen Uber
das Haushaltsstrukturgesetz von 1975. Vgl. o. V.: Hektische Ge-
sprache Uber Etat, in: Frankfurter Rundschau v. 28. 8. 1975.

14} Vgl. dazu F. G | um : Die staatsrechtliche Stellung der Bundes-
republik Deutschland, Bonn 1965, S. 208.

15) Vgl. dazu im einzelnen H. Knorr: Der parlamentarische
EntscheidungsprozeB wéhrend der groBen Koalition 1966—1969,
Meisenheim am Glan 1975, S. 223—229.

WIRTSCHAFTSDIENST 1978/V
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dungsprozesses auf parlamentarischer Mehrheit
basierender Koalitionsregierungen. Zwar mag es
zutreffen, daB sich bei weniger bedeutenden Ent-
scheidungen die Bundestagsmehrheit auch bei
Nichtbeteiligung am Zustandekommen der Kabi-
nettsbeschliisse zur nachtraglichen Legitimations-
beschaffung ohne weiteres bereit erklart. In wich-
tigen Fragen besteht jedoch bei kontroversen Mei-
nungslagen zwischen dem Kabinett und den Re-
gierungsfraktionen jedesmal dann die akute Ge-
fahr einer Regierungs- oder gar Koalitionskrise,
wenn das Kabinett die Auffassung der Fraktionen
bei seiner Entscheidung nicht beachtet '¢). De jure
hat der Bundestag zwar keinerlei Recht, vor einem
KabinettsbeschluB die politische Flilhrungsentschei-
dung zu beeinflussen, de facto wird die Bundes-
tagsmehrheit aber standig in den Willensbildungs-
prozeB einbezogen: An die Stelle der vor der
Verabschiedung des Stabilititsgesetzes erforder-
lichen formellen Beriicksichtigung der Position der
Koalitionsfraktionen bei der Entscheidungsfindung
tritt ihre ebenso wirksame Antizipation im Willens-
bildungsprozeB der Regierung.

Auch die formell starkste ,Waffe“ der Bundes-
regierung gegen den EinfluB des Bundestages auf
die politische Flihrung im Bereich der Stabilisie-
rungspolitik, die Ausgabenerhéhungs- und Ein-
nahmeminderungssperre des Art. 113 GG, verliert
unter der Konstellation einer parlamentarischen
Koalitionsregierung viel von ihrer Brauchbarkeit:
In der Geschichte der Bundesrepublik Deutschland
kam dieses Vetorecht bisher nur in einem — dazu
noch relativ bedeutungslosen — Fall zur Anwen-
dung ). In der fur die stabllisierungspolitische
Relevanz dieser Verfassungsregel viel bedeut-
sameren Situation einer Ausgabenflut im Wabhljahr
1965 machte die Bundesregierung dagegen trotz
offentlicher Aufforderungen ®) von ihrem Veto-
recht keinen Gebrauch.

Die These vom Ubergewicht der Regierung ver-
liert also bei genauerem Hinsehen in einem par-
lamentarischen Regierungssystem mit Koalitions-
zwang viel von ihrer Uberzeugungskraft. Sieht
man von der besonderen Rolle der Opposition
einmal ab, dann scheint der Terminus einer ,par-
lamentarischen Mitregierung® das Interorganver-
héltnis von Regierung und Parlament in der Ver-
fassungswirklichkeit jedenfalls besser zu charak-
terisieren.

14 vgl. J. Starbatty: Stabilisierungspolitik im Wechseispiel
zwischen Exekutive, Leglslatlve und organisierten Gruppen, in:
HKSchne:der Wittmann, H. Wiirgler (Hrsg.):
Stabllnsnerungspolltlk in der Marktwnrtschaft Berlin 1975 S. 587.

17) Es handelt sich um die Aufteilung der Verwaltungskosten von
Viehzéhlungen zwischen Bund und Landern. Vgl. Hans Kam m -
ter, Ellen Wallenhorst, Joachim Wiesner: Standing
Order 78 und Artikel 113 GG, in: F.A.Hermens (Hrsg.): Ver-
fassung und Verfassungswirklichkeit, Jahrbuch 1967, Teil 1, S. 47.

18) Vgl. ebenda, S. 56.
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In der Diskussion um die Bedeutung des Inter-
organverhéltnisses von Regierung und Parlament
ist die Auffassung weit verbreitet, die Teilhabe des
Parlaments an den politischen Fiihrungsentschei-
dungen sei unter stabilisierungspolitischem Aspekt
dysfunktional: Parlamentarische Mitregierung, so
die Argumentation, erzeuge oder verstarke

[l wegen der ,Ausgabefreudigkeit® des Parla-
ments und seiner mangelnden Bereitschaft zu
steuerpolitischen AbschépfungsmaBnahmen im
Boom Abweichungen von den Handlungsnormen
stabilisierungspolitischer Konzepte (These vom
~decision bias*) *%);

[1 aufgrund des schwerfalligen institutioneilen
Procedere des parlamentarischen Beratungsgangs
Verzdgerungen beim Einsatz stabilisierungspoliti-
scher Instrumente (These vom ,decision lag*) %°).

Ausgabefreudigkeit des Parlaments

Die Auffassung von der groBeren Ausgabefreudig-
keit des Parlaments scheint auf den ersten Blick
durch einen Vergleich der Volumina parlamenta-
risch verabschiedeter Etatans&tze mit den Regie-
rungsentwirfen gestltzt zu werden. Allerdings ist
ein solcher Vergleich als MaBstab fiir den spezi-
fischen Expansionsdrang des Bundestages triige-
risch: Die Ausdehnung des von der Regierung an-
gesetzten Haushaltsvolumens im Bundestag kann
nicht allein dem Parlament angelastet werden,
weil die Bundesregierung wahrend der Monate
dauernden parlamentarischen Haushaltsberatun-
gen haufig entweder selbst oder Uber Abgeord-
nete der Regierungsfraktionen Nachforderungen
anmeldet. AuBerdem zeigt eine Phasenanalyse
der Haushaltspolitik auf, daB der im Boom meist
expansive Trend des Budgetvolumens weniger auf
das parlamentarische Bewilligungsrecht zuriick-
geht als vielmehr in der Dynamik des regierungs-
internen Willenbildungsprozesses verwurzelt ist.

Bereits die Verhandlungen innerhalb des Kabinetts
um den Budgetentwurf machen deutlich, daB, wie
Peters schon 1956 anmerkte, mit Ausnahme des
Wirtschafts- und Finanzressorts ,,die Fachminister
nicht minder ausgabefreudig (sind) als das Parla-
ment“ und daB es deshalb grundfalsch waére,
»bloB die Abgeordneten als bewilligungsfreundlich
hinzustellen“ 2), So war z.B. im Jahre 1971 der
damalige Finanzminister Moller nicht in der lLage,

19) H. Arndt: Die Planung als Problem der Marktwirtschaft, in:
E. Schneider (Hrsg): Rationale Wirtschaftspolitik und Pla-
nung in der Wirtschaft von heute, Berlln 1967 8. 23, und G.
Sohmolders:

20) C. Fohl: Mdglichkeiten einer kunmgen Fiskalpolitik, in:
Weltwirtschaftliches Archiv, Bd.79 (1957). Ankléange finden sich
hierzu auch bei T. Winter: Handlungs- und Wirkungsverzé-
gerungen in der Wirtschaftspolitik, Berlin 1971, S. 93 und 95.

21) H.Peters: Diskussionsbeitrag in: Veréffentlichungen der
Vereinigung der Deutschen Staalsrechtslehrer, Heft 14, Berlin
1956, S. 80.

Finanzpolitik, a. a. O.,
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eine Reduktion der Ressortaufwendungen auf
einen restriktiven Bundeshaushalt im Kabinett zu
erwirken, so daB bereits der Regierungsentwurf
um 12,1 % Gber dem Haushaltssoll von 1970 lag
und ,als Signal fliir eine staatlicherseits gewollte
Expansion gelten muBte* 22). Auch Wirtschaftsmini-
ster Schiller, der bei den Haushaltsberatungen im
Kabinett fir die Aufspaltung des Haushalts in
einen stabilitatsgerechten Kernhaushalt und einen
expansionsgerechten Eventualhaushalt pladiert
hatte, konnte sich nicht durchsetzen: Das Kabinett
stellte in seiner Prioritatenliste die Verwirklichung
der inneren Reformen vor die stabilitatspolitischen
Ziele und wollte sich ,fiir seine Vorhaben nicht
auf einen Eventualfall vertrosten lassen, Uber
dessen Eintreten in erster Linie der fur die Kon-
junkturpolitik verantwortliche Minister zu entschei-
den hatte“ #). Nach dem Riickiritt Mollers schei-
terte Schiller, jetzt als Wirtschafts- und Finanz-
minister, bei dem Versuch, seine Kabinettskollegen
wenigstens zu einem stabilisierungskonformen
Haushaltsvollzug zu veranlassen 2¢).

EinfluB von Interessenverbanden

Auch die als Begriindung fur die These vom ,de-
cision blas” parlamentarischer Mitregierung heran-
gezogenen Argumente vom stérkeren EinfluB der
Interessenverbande auf das Parlament halten
einer Priafung nicht stand: Die gesellschaftlichen
Interessengruppen richten sich, sofern sie rational
handeln, nicht nach den formellen Kompetenz-
strukturen, sondern nach der tatsdchlichen Macht-
verteilung. Sie versuchen also sowohl auf das
Parlament als auch auf die Regierung Druck aus-
zulben. Dadurch steht im Regierungssystem der
Bundesrepublik nicht nur das Parlament, sondern
es stehen ,beide, Regierung und Parlament, unter
dem EinfluB der subventionslisternen Ver-
bande“ ?°). Die groBere Transparenz des Interes-
seneinflusses auf das Parlament stellt dabei kei-
nen MaBstab fur seine Intensitat dar.

Nach Kaiser ist sogar die Regierung und nicht das
Parlament der ,Hauptadressat aller organisierten
Interessenwahrnehmung® 2¢). Ein direkter Kontakt
zur Verwaltung und Ministerialblrokratie erdffnet
den Verbanden die Maoglichkeit, den jahrlichen
Haushalt wie auch spezielle Ausgabenprogramme
der Regierung bereits in der Frithphase ihrer Ent-

22y J. Starbatty: Stabilisierungspolitik ..., a.a. 0., S.5%.
23) Ebenda, S. 595.

24) Zu den kabinettsinternen Auseinandersetzungen um die Sta-
bilisierungspolitik der Bundesregierung in den Jahren 1970/71
vgl. im einzelnen W. Hoffmann: Allein gegen alle, in: Die
Zeit v. 27. 2. 1970; o. V.: Scheitert Schiller?, in: Der Volkswirt v.
13. 3. 1970; o. V.: Halt dich raus, in: Der Spiegel v. 1. 3. 1971.

25) G.v.Eynern: Die Unabhdngigkeit der Notenbank, Berlin
1957, S.180. Vgl. auch K.v. B ey m e : Interessengruppen in der
Demokratie, Miinchen 1970, S. 70, 98.

6} J.H. Kaiser: Die Reprasentation organisierter Interessen,
Berlin 1956, S.292.
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stehung zu beeinflussen. Das Ressortprinzip der
Regierung beglinstigt den VerbandeeinfluB zusatz-
lich; oftmals treten Fachminister gar als Wahr-
nehmer der Interessen des von ihnen verwalteten
Bereichs auf %),

Ebensowenig wie im Bereich der Ausgabenpolitik
14Bt sich die These von der im Vergleich zur Re-
gierung geringeren Bereitschaft des Parlaments
zu restriktivem Verhalten in der Steuerpolitik em-
pirisch belegen. So scheiterte z. B. die Anwen-
dung des § 26 StabG im Frihjahr 1970 nicht am
Gegensatz zwischen Regierung und Parlaments-
mehrheit, sondern am ,Dissens zwischen dem
Wirtschaftsminister, der nur noch Unterstiitzung
beim Finanzminister fand, und dem ubrigen Kabi-
nett” 28) sowie an Meinungsverschiedenheiten zwi-
schen den Vertretern der Koalitionsparteien, un-
abhangig davon, ob sie dem Bundestag oder der
Bundesregierung angehdrten.

Wenn ein Stabilisierungsprogramm einmal als
Regierungsentwurf zustande gekommen ist, gibt
es im Parlament nur selten Widerstadnde. Dies
dirfte nicht zuletzt daran liegen, daB aufgrund der
parteipolitischen ldentitat von Regierung und Par-
lamentsmehrheit sich die Bundesregierung auf die
Loyalitdt der Regierungsfraktionen im Bundestag
verlassen kann, zumal beide Organe in ihrer per-
sonellen Zusammensetzung die gleichen Legiti-
mationskanale bei identischen Amtsperioden be-
sitzen.

Verzégerungen beim Instrumenteneinsatz

Waihrend sich also die These vom , decision bias*“
parlamentarischer Mitregierung empirisch nicht
bestatigen 14Bt, fallt das Urteil Uber die Méglich-
keit eines ,decision lag“ differenzierter aus.
Einerseits ist es fraglich, ob sich durch das insti-
tutioneile Procedere des parlamentarischen Ent-
scheidungsapparates in der Tat stabilisierungs-
politisch bedeutsame Handlungsverzégerungen
ergeben. Die Erfahrungen seit dem Inkrafttreten
des gerade auf die Reduzierung des Parlaments-
einflusses abzielenden Stabilitatsgesetzes deuten
jedenfalls nicht darauf hin: Auch in den Fallen, in
denen die Bundesregierung von ihrer im Stabili-
tatsgesetz vorgesehenen Verordnungskompetenz
zum Einsatz fiskalpolitischer Instrumente keinen
Gebrauch gemacht und statt dessen MaBnahmen
ergriffen hat, die den vollstandigen parlamentari-
schen Beratungsgang erforderten, sind die Hur-
den der institutionellen Prozedur ohne nennens-
werten ,time-lag“ passiert worden.

27) Vgl. hierzu u. a. den Tatlgkeltsberxcht des Deutschen Bauern-
verbandes 1961/62, Bonn o. J.,

28) J, Starbatty Theorie und Praxis der Globalsteuerung,
Habil. Koln 1974, S.7
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So dauerte z. B. die kabinettsinterne Beratungs-
phase Uber den Einsatz steuerpolitischer Mittel im
Boomjahr 1970 fast sechs Monate. Die dann er-
zielte Einigung uber die Erhebung eines Kon-
junkturzuschlages bedurfte nur weniger Tage,
um vollzugsbereit zu sein: Der bereits in die
Sommerferien entlassene Bundestag wurde kurz-
fristig zu einer Sondersitzung zuriickgerufen; der
von den Koalitionsfraktionen eingebrachte Ge-
setzentwurf wurde innerhalb von zwei Tagen in
allen drei Lesungen beraten und verabschiedet %°).
Auch das Gesetz Uber die Investitionszulage
wurde kurz vor Weihnachten 1975 , geradezu in
einem parlamentarischen ,Aufgalopp’ verabschie-
det* und bekanntgemacht *); eine alternative Ver-
ordnung Uber die Gewdahrung eines Investitions-
bonus gemaB § 26 StabG hatte nur wenige Tage
friiher in Kraft treten kdnnen. Diese Beispiele zei-
gen ebenso wie die MaBnahmen zur auBenwirt-
schaftlichen Absicherung von 1968 und 1971 und
die beiden zum Teil stabilisierungspolitisch moti-
vierten ,,Steuerpakete” von 1977, ,daB die Gesetz-
gebungsmaschine, auf ,Touren' gebracht, nicht als
Hemmnis fiir eine zeitgerechte Stabilisierungs-
politik anzusehen ist*3"),

Auf der anderen Seite kann die ,lag“-These par-
lamentarischer Mitregierung durchaus stichhaltig
sein, freilich mit anderer Begriindung: Je breiter
der am KonsensfindungsprozeB beteiligite Per-
sonenkreis ist, desto groBer wird der Zeitbedarf
fir Information, Kommunikation und Abstimmung
unterschiedlicher Meinungen. Ein derartiger Ver-
zdgerungseffekt kann durch keinerlei formale Ab-
kiirzung des parlamentarischen Beratungsganges
verhindert oder abgemildert werden: In diesem
Fall verlagert sich der ,lag“ lediglich von der
eigentlichen parlamentarischen Beratungsphase
auf den regierungsinternen Willensbiidungsprozef
vor Einbringung der Vorlage in das Parlament.

Zeitbedarf der Konsensusfindung

Die Lange von Handlungsverzdégerungen, die durch
die Mitwirkung des Parlaments an den politischen
Fuhrungsentscheidungen zustande kommt, hangt
weniger von institutionellen Regeln als von der
Breite und Konsensfahigkeit des Kreises der Ent-
scheidungsbeteiligten ab. Im Falle einer Koali-
tionsregierung diirfte der ,decision lag“ noch
groBer werden, weil hierbei das politische Spek-
trum der in den WillenbiidungsprozeB eingebrach-
ten Einstellungen breiter und kontroverser ist und
die Abstimmung zusatzlichen Zeitbedarf erfordert.

2%) Vgl. hierzu J. Starbatty : Stabilisierungspolitik . .
S. 597.

30) O.V.: Investitionszulage: Auch Finanzadmter ratseln noch, in:
Handelsblatt v. 20. 1. 1975.

31} J.Starbatty: Stabilisierungspolitik ..., a. a. 0., S.597f.

32) Vgl. dazu auch K-H. Hansmevyer: Erfahrungen mit dem
gtablhtatsgesetz in: WIRTSCHAFTSDIENST 57.Jg. (1977), H. 12,
612,

., a.a0.,
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Wenn eine der beiden Regierungsfraktionen gar
ihr Veto gegen beabsichtigte MaBnahmen einlegt,
tritt allein schon deshalb eine groBere Verzége-
rung ein, weil die zur Verabschiedung des Stabili-
tatsprogramms nunmehr notwendige Reversion
der Meinungen den Zeitbedarf der Konsensfin-
dung betrachtlich erhoht.

DaB einem so zustande kommenden ,decision
lag“ mit formaljuristischen Restriktionen a la Sta-
bilitatsgesetz nicht zu Leibe zu riicken ist, haben
die bisherigen Erfahrungen hinlanglich bewie-
sen?), Es muB darilber hinaus sogar die Frage
gestellt werden, ob solche Handlungsverzégerun-
gen nicht bewuBt in Kauf genommen werden soll-
ten, wenn dadurch das parlamentarische Entschei-
dungsverfahren in die Lage versetzt wiirde,

[J eine abgewogene Einordnung der Stabilisie-
rungspolitik in das gesamtstaatliche Zielsystem
vorzunehmen,

[] die radizierbaren Kosten der Stabilisierungs-
programme mit gezielten Kompensationen zu
einem MaBnahmenbundel zusammenzufiigen und
damit

[] die Durchsetzbarkeit der getroffenen Entschei-
dungen nach auBen abzusichern.
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