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Zusammenfassung

Die Analyse der Beendigung von Politiken (Policy
Termination) ist in der europdischen Politikwissen-
schaft fast vollig vernachléssigt. Dabei stellt sich ins-
besondere angesichts der Uberlastung von staatlichen
Ressourcen die Frage nach den Bedingungen und
Strategien fiir die Abschaffung von ineffizienten oder
aus anderen Griinden nicht mehr gewiinschten Poli-
cies. Der Aufsatz mochte die Terminierungsliteratur
mit einem verhandlungstheoretischen Element berei-
chern und fragt, ob die Aushandlung der Beendigungs-
modalititen mit den bisherigen Nutznieern einer Po-
litik ein attraktiver Weg fiir terminierungswillige Re-
gierungsparteien ist. Zur Beantwortung werden an-
hand von zwei jiingeren und ,,prominenten* Terminie-
rungsprojekten (mit schwierigen Rahmenbedingun-
gen) die Vorteile der Verhandlungslosung den dafiir
notwendigen  Zugestdndnissen  gegeniibergestellt.
Trotz verldngertem Zeithorizonts des Ausstiegs und
dadurch erhohtem Revisionsrisiko scheint der kom-
promissorientierte Weg zumindest im Fall von hohen
Beendigungshiirden und starkem Adressatenwider-
stand sinnvoll.

Schlagworte: Politikbeendigung, Kooperativer Staat,
Verhandlungen, Atomausstieg, Subventionsabbau

1. Einleitung

Abstract

Policy termination through negotiation

An analysis of the phase-out provisions on nuclear
energy and coal subsidies in Germany

The analysis of policy termination has been almost
wholly neglected in European political sciences. But
particularly in light of the overload of state re-
sources, it is important to identify conditions and
strategies for the abolition of inefficient (as well as
of any politically undesirable) programmes. This ar-
ticle wants to enrich the termination literature by ne-
gotiation theory, and examines whether negotiating
the terms of a termination with the affected policy's
clientele is an attractive way for government parties
pursuing termination. Therefore, advantages and
necessary concessions are contrasted within two
case studies drawn from recent German politics. De-
spite a more long-term phasing out, in the end, going
for compromise seems to be beneficial at least in
cases where termination obstacles and clientele op-
position are high.

Key words: Policy Termination, Cooperative State,
Negotiations, Nuclear phase-out, Subsidy reduction

Angesichts stindig neuer politischer Programme zur Losung neuer und alter gesellschaft-
licher Probleme sollte man denken, dass es im Gegenzug zu Policy Termination kommt:
also der Einstellung anderer offentlicher Leistungen, Instrumente, Programme, Poli-
tikziele oder ganzer Staatsaufgaben (vgl. Bauer 2006, S. 163).2 So kénnte man erwarten,
dass manche Subventionen abgeschafft wiirden, um den Spielraum fiir wichtigere Fi-
nanzhilfen, flir Steuersenkungen oder zur Haushaltskonsolidierung zu vergrofiern. Ist eine
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Policy allerdings erst einmal eingefiihrt, wird sie nur selten wieder abgeschafft — oftmals
aufgrund des Widerstands ihrer NutznieBer. Die Folgen sind ein ,JJurassic Park of pro-
grams* (Pollitt 2003, S. 113), eine Uberlastung begrenzter staatlicher Ressourcen, und
schlieflich Schwierigkeiten flir neu antretende Regierungen, einen Politikwandel zu voll-
ziehen.

Mit einer Perspektive auf politische Steuerung sollten Erfolgs- und Misserfolgsbe-
dingungen fiir Policy Termination (Politikbeendigung) untersucht werden (vgl. Bauer
20006, S. 163). Angesichts der eben konstatierten Probleme ist es nicht nur von theoreti-
schem Interesse, sondern auch hoher praktischer Relevanz, die Voraussetzungen und
Strategien fiir die Abschaffung von Policies zu kldren. Im Hinblick auf die wissenschaft-
liche Auseinandersetzung mit Policy Termination, die grundsitzlich sehr diinn ausfillt,®
zog jedoch deLeon (1997, S. 2199) einmal das auch heute noch giiltige Fazit: ,,We have
learned quite a bit about what motivates and impedes policy termination. [...] But we still
are apparently naive when it comes to the ,how to do it‘ exercise®.

Ein vollig vernachléssigter Aspekt diesbeziiglich liegt in der Rolle von Verhandlun-
gen mit denjenigen gesellschaftlichen Akteuren, die von einer bisherigen Regelung profi-
tieren — also den ,,Betroffenen“’ von Terminierungsvorhaben. Von solch kooperativem
Handeln wird in der Politikwissenschaft eigentlich grundsétzlich die Steigerung staatli-
cher Handlungsfahigkeit erwartet (vgl. Benz 1994, S. 59), unter anderem durch Vermei-
dung von Widerstand. Es wurde jedoch noch nicht die Frage gestellt, ob Verhandlungen
auch bei Policy Termination von Vorteil sind. Die (amerikanisch dominierte) Terminie-
rungsliteratur hat Verhandlungen nicht nur vernachléssigt, sondern empfichlt teilweise
explizit, Terminierungsgegnern keinen Einfluss zu lassen (vgl. Behn 1978, S. 400). Die
Praxis — jedenfalls im korporatistisch geprigten Deutschland — sieht zumindest in man-
chen Féllen anders aus.

Im Jahr 2000 einigte sich die rot-griine Bundesregierung nach langen Verhandlungen
mit den groflen Energieversorgungsunternehmen auf ein Auslaufen der unbefristet ausge-
stellten Betriebsgenehmigungen fiir alle Kernkraftwerke. Und nach jahrzehntelanger Pro-
duktions- und Absatzforderung deutscher Steinkohle einigten sich 2007 die Grofe Koali-
tion auf Bundesebene sowie zwei Landesregierungen mit den Vertretern des Bergbaus
auf ein Auslaufen der Subventionen 2018 (aus haushaltspolitischen, nicht aus energiepo-
litischen Erwégungen). Angesichts solcher ausgehandelten Beendigungsbeschliisse soll
die Terminierungsliteratur mit einem verhandlungstheoretischen Element bereichert wer-
den. Konkretes Ziel ist, Fille verhandlungstheoretisch nachzuzeichnen und schlussend-
lich folgende Frage zu beantworten: Inwieweit ist fiir Regierungen die Aushandlung mit
den ,, Betroffenen* ein attraktiver Weg, um Politikbeendigung durchzusetzen?

Die Félle Kernenergie und Kohlesubventionen wurden ausgewéhlt, weil sie die be-
deutendsten ausgehandelten Terminierungsprojekte jiingerer Zeit darstellen, die auch das
groBte offentliche Interesse hervorriefen. Sie zeigen zudem, dass eine ausgehandelte Lo-
sung auch wieder in Frage gestellt und abgedndert werden kann. Aus theoretischen Ge-
sichtspunkten sind die Félle interessant, weil es sich zum einen um besonders schwierige
Terminierungsvorhaben mit hohem Konfliktniveau und geringer Erfolgswahrscheinlich-
keit handelte. Zudem unterscheiden die beiden Fille sich hinsichtlich der Machtressource
der ,,Betroffenen® und hinsichtlich des Policy-Typus’ des Terminierungsobjekts (Regulie-
rung/Subvention).

Der vorliegende Aufsatz basiert auf der Annahme, dass Regierungs-Entscheidungen
vor allem durch Regierungsparteien gepriagt werden (vgl. Budge/Keman 1990, S. 158).
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An Zielen wird Parteien neben vote- und office- auch policy-seeking unterstellt (vgl.
Strom 1990), das heilit, sie haben gesellschaftliche Steuerungsambitionen. Wenn in der
Fragestellung von ,,Attraktivitit” die Rede ist, dann ist damit gemeint, in wie weit eine
ausgehandelte Terminierungslosung diesen Parteiinteressen gerecht wird. Wegen der
steuerungstheoretischen Perspektive hier erfolgt die Bewertung in erster Linie anhand der
inhaltlichen policy-Dimension, also in wie weit der Verhandlungsweg der Durchsetzung
der Ausstiegspriferenzen der Parteien dient.

Der folgende Abschnitt gibt zunichst einen Uberblick iiber relevante Faktoren, die Po-
licy Termination erschweren und erleichtern konnen. Als mdgliche Losung fiir Terminie-
rungsprobleme sind Verhandlungen dann Gegenstand von Abschnitt 3: ihre Entstehungs-
bedingungen, ihr Ablauf und Ergebnis. AnschlieBend widme ich mich entlang dieser Kate-
gorien den Fillen (Kernenergie Abschnitt 4; Kohlesubventionen Abschnitt 5), die durch
Medienrecherche und Dokumentenanalyse rekonstruiert wurden. Dabei sind Vor- und
Nachteile der Kooperation sowie das Ausmal} der Zugestéindnisse herauszuarbeiten und mit
moglicher Zielverwirklichung unter Nicht-Kooperation zu vergleichen. Aktuelle Entwick-
lungen wie in der Atompolitik werden beriicksichtigt (mit Stand Januar 2011). Abschnitt 6
vergleicht die Befunde und fragt nach ihrer Generalisierbarkeit. Der Text schliefit mit einem
Fazit, der ,,Riickkopplung* an die Literatur und einem Forschungsausblick (7.).

2. Policy Termination als Problem politischer Steuerung

Die Politikfeldforschung hat in heuristischen Phasenmodellen (vgl. Jann/Wegrich 2003)
Politikbeendigung als letzte Phase im ,,Leben® einer Policy konzipiert. Problematischer-
weise suggerieren Modelle wie der Policy Cycle dabei, dass die Beendigung eines Pro-
gramms Folge von Evaluation sei. Nach Erkenntnis der Terminierungsliteratur erfolgen
Beendigungsbestrebungen aber oft nicht wegen mangelnder Effektivitit oder Effizienz,
sondern politisch-ideologisch motiviert (vgl. deLeon 1978, S. 191). Regierungswechsel
gelten daher als typische Ausloser von Politikbeendigung (vgl. Bardach 1976, S. 162).

Fiir eine adiquatere Darstellung miisste man zudem in der Policy-Cycle-Phase ,,Be-
endigung“ noch einmal den selben Etappenverlauf vom Agenda-Setting iiber die Politik-
formulierung usw. ,,zeichnen®, oder Policy Termination gleich als einen eigenen Cycle
konzipieren. Denn fiir eine Analyse ist es sinnvoll, angestrebte Politikbeendigung als ei-
genstindiges Politikvorhaben anzusehen; entsprechend hielt auch Bardach (1976, S. 126)
in einer klassischen Formulierung fest: ,,there is as struggle to adopt a policy A, the sub-
stance of which is to eliminate policy B“. Es handelt es sich bei Terminierungsvorhaben
also um einen eigenen Prozess politischer Auseinandersetzung.

Des Weiteren sollte zu Beginn klargestellt werden, dass das Konzept der Policy Termi-
nation nur Sinn macht, wenn man hinsichtlich des Terminierungsobjekts bisher begiinsti-
gende Policies betrachtet, denn Kern des Konzepts ist der Widerstand auf Seiten der ,,Be-
troffenen®. Das heillt im Umkehrschluss, dass bei Policy Termination (als eigene Policy be-
trachtet) es immer um eine Verhinderung kiinftiger Vorteile geht — es sich um Mafinahmen
mit redistributiver Wirkung handelt. Entsprechend bezeichnet z.B. Dose (vgl. 2008a, S. 222)
den Wegfall von (bisher ja distributiv wirkenden) Subventionen als redistributiv.

Verluste werden als schwerwiegender empfunden als Gewinne und somit motivieren
verlustbringende Policies besonders zum Handeln, ndmlich zu Widerstand (vgl. ders.
2008b, S. 182). Die grofite Hiirde fiir Politikbeendigungen liegt daher auch in der Exis-
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tenz einer anti termination coalition der Nutznieler der bisherigen Policy. Nun sind Koa-
litionen in der Politikformulierung iiblich, aber diese ist besonders stark, weil ,,Betroftfe-
ne‘ besser identifizierbar und organisierbar sind als iiblich (vgl. Brewer 1978, S. 340). Je
wichtiger die Policy fiir ihre Klientel, je besser sie also klientelokonomisch geschiitzt ist
(vgl. Bauer 2006, S. 162), desto héher ist der erwartbare Widerstand.

Bardach (vgl. 1976, S. 128f.) weist zudem auf Formen politisch-legitimatorischer
Kosten und Griinde erhohten Rechtfertigungsdrucks fiir die Regierung hin. So gilt die
Sympathie der Bevolkerung oft den ,,Opfern* von Verdnderung, und Politikbeendigung
als Eingestdndnis von Misserfolg. Dartliber hinaus konnen monetire Kosten entstehen,
etwa durch Entschadigungszahlungen, wovon Politiker wegen ihres kurzen Zeithorizonts
abgeschreckt sein konnten (vgl. Behn 1978, S. 407). Hinzu kommen eventuell rechtliche
Hiirden in Form von Klage- und Einspruchsmdglichkeiten (vgl. deLeon 1978, S. 385).

Zur Schwichung des Widerstands der ,,Betroffenen wird geraten, die Auswirkungen
einer Terminierung durch Ubergangsregelungen (vgl. ebd., S. 390) abzufedern, was von
Bardach (vgl. 1976, S. 125) als seltene, aber scheinbar attraktive Losung eingestuft wur-
de.” Eine andere Moglichkeit der ,, Abfederung® sind Ausgleichszahlungen (vgl. Behn
1978, S. 407). Behn sagt aber zugleich ,,inhibit compromise* (ebd., S. 400), was bedeuten
wiirde, dass Kompensationsleistungen lieber einseitig von der Politik bestimmt werden
sollten. Ansonsten drohe, so wohl die Sorge, die Terminierung als Ganzes zu scheitern.
Dieser Rat steht im Gegensatz zu einem ausgehandelten Ausstieg.

3. Verhandlungen als Lésung von Steuerungsproblemen

Verhandeln gilt als ein Modus sozialer Interaktion, bei der eine gemeinsame Entschei-
dung gesucht wird (vgl. Benz 2007, S. 106) — auch im Hinblick auf politische Steuerungs-
vorhaben. Aufbauend auf Benz (vgl. 1994), wenn auch leicht modifiziert, widme ich mich
der Entstehung, dem Ablauf und den Ergebnissen von Verhandlungen — mit ersten eige-
nen Uberlegungen auf Politikbeendigung bezogen.

3.1 Entstehungsbedingungen von Verhandlungen

Ein wichtiger Einflussfaktor auf die Entstehung von Verhandlungen ist das Konfliktni-
veau, das sich aus der Konstellation der Interessen und deren Bedeutung fiir die Akteure
ergibt (vgl. ebd., S. 93ff.). Da Policy Termination redistributive Wirkung hat, sind anta-
gonistische und oft auch hoch bewertete Interessen zu erwarten. Die Chancen kooperati-
ven Handelns zur Losung redistributiver Probleme werden iiblicherweise als gering er-
achtet, weil angenommen wird, keiner sei bereit, freiwillig Verluste in Kauf zu nehmen
(vgl. ebd., S. 269). Aber auch bei Verteilungskonflikten sind Verhandlungen moglich,
wenn es nicht nur um Umverteilung geht, Gegenleistungen geboten werden oder Nicht-
Kooperation mit Unsicherheit verbunden ist (vgl. ebd., S. 274).

Die Machtkonstellation basiert auf dem Durchsetzungsvermdgen der Akteure bei
Nicht-Kooperation. Kooperation ist wahrscheinlicher, je symmetrischer die Kréiftevertei-
lung, da die Machtstrategie dann recht unsicher ist (vgl. ebd., S. 100). Die Konfliktfdhig-
keit der ,,Betroffenen wird von Fall zu Fall unterschiedlich sein; der Beendigungslitera-
tur folgend sind Terminierungsgegner aber tendenziell im Vorteil. Eine Ablehnung von
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expliziten Verhandlungsangeboten kann sich jedoch wiederum nur leisten, wer eindeutig
iiberlegen ist (vgl. ebd., S. 103). Da zumeist keine eindeutige Machtasymmetrie vorliegen
diirfte, ist zumindest das Austesten von Kooperation wahrscheinlich.

Zudem gibt es fast immer Verhandlungsanreize; fir Regierung und Verwaltung sind
das Ressourcenschonung, Steuerungsinformationen und Widerstandsvermeidung — bei
Politikbeendigung wohl vor allem letzteres. In Verhandlungen erzielt man zwar nur Teil-
erfolge, dafiir haben diese dann aber grofere Chance auf Umsetzung (vgl. ebd., S. 90f.),
was der policy-Orientierung dient (im Hinblick auf die ndchste Wahl zudem vote und of-
fice). Steuerungsadressaten winkt in erster Linie die Mdglichkeit der Einflussnahme.
Aber auch andere Motive konnen eine Rolle spielen: z.B. das Image; und wenn den Ak-
teuren fiir kiinftige Steuerungsfragen eine Vertrauensbeziehung wichtig ist, oder sie auf
staatliche Unterstiitzungsleistungen angewiesen sind.

3.2 Verhandlungsverhalten und Verhandlungsergebnisse

Verhandlungen unterscheiden sich in dem Ausmal, in dem Macht — also die Moglichkeit,
wirkungsvoll mit Abbruch zu drohen — eingesetzt wird (vgl. ebd., S. 119). Wer iiber ein
Klagerecht verfiigt oder die Offentlichkeit zu mobilisieren vermag, kann Druck auf die
Politik ausiiben. Diese kann durch die Drohung, gesetzlich zu intervenieren (,,Schatten
der Hierarchie®), Druck erzeugen (vgl. Scharpf 1991, S. 629), wobei ein Verhandlungs-
abbruch Kosten verursacht. Benz (vgl. 1994, S. 119ff.) unterscheidet drei verschiedene
Verhandlungsmodi: positions-, kompromiss- und verstindigungsorientiertes Verhandeln.

Letzteres kann zu einem ,,integrativen Konsens* flihren, bei dem die Akteure aus
Uberzeugung einem Ergebnis zustimmen (vgl. ebd., S. 125ff.). Positionsorientierte Ver-
handlungen (vgl. ebd., S. 120f.) sind dagegen von Uberredung und Drohung mit Ver-
handlungsabbruch gekennzeichnet. Mogliche Verhandlungsergebnisse beruhen hier auf
Tausch und Kompensation (vgl. ebd., S. 150ff.): also die Koppelung von Konfliktgegen-
stinden zu einer Paketldsung (package deal, issue linkage) oder Ausgleichszahlungen
(side payments). Ohne Drohung kommen kompromissorientierte Verhandlungen (vgl.
ebd., S. 122ff)) aus. Die Akteure beschrinken sich auf eine partielle Zielrealisierung und
schlieBen einen Kompromiss in der Mitte (vgl. ebd., S. 159ff.).

Angesichts der Interessenkonstellation ist bei Politikbeendigung kein verstindi-
gungsorientiertes Verhandlungsverhalten zu erwarten. Eine eventuelle Verhandlungslo-
sung wiirde aus Kompromiss oder Tausch bestehen. Das hie3e, dass sich beide Seiten ,,ir-
gendwo in der Mitte* treffen, indem sie sich auf eine Teil-Beendigung oder einen linge-
ren Zeithorizont einigen (Kompromiss). Oder die Politik entschédigt die ,,Betroffenen*
durch Ausgleichszahlungen oder durch Zugestindnisse bei anderen Themen (Tausch).
Um die Geeignetheit ausgehandelter Losungen fiir Politikbeendigungen beurteilen zu
konnen, bietet sich nun die Analyse von realen Terminierungsfillen an.

4. Fall Eins: Der Ausstieg aus der Kernenergie-Nutzung
Mit dem Kompromiss zum Atomausstieg — sprachlich verungliickt als ,,Konsensvereinba-

rung® bezeichnet® — sollte erstmals in Deutschland eine ,,Hochtechnologie® per Gesetz
beendet werden (vgl. Wagner 2001, S. 1089). Da die Kernenergietechnik jahrzehntelang
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von der Politik (zunéchst parteiiibergreifend) normativ, finanziell und regulativ gefordert
worden war, ldsst sich dies als Policy Termination definieren.

4.1 Akteure und Entstehungsbedingungen der Verhandlungen

Mit der Bundestagswahl 1998 kam erstmals eine Regierungskoalition zustande, deren
Parteien (SPD, GRUNE) sich vornahmen, aus der Kernenergie auszusteigen, die bis dato
ca. 30% zur Stromerzeugung beitrug. In der Koalitionsvereinbarung hiel3 es, der Ausstieg
werde ,,umfassend und unumkehrbar gesetzlich geregelt (Rot-Griin 1998, S. 19). Das
Vorhaben entsprach angesichts unbefristet ausgestellter Betriebsgenehmigungen einem
Eingriff in Besitzstinde und hatte ein hohes Konfliktniveau. Die Energieversorgungsun-
ternehmen (EVU) planten zwar keine neuen Kernkraftwerke (AKW),” wollten aber die
bestehenden, amortisierten Anlagen moglichst lange laufen lassen.

Bei der Machtkonstellation bestand eine Asymmetrie zugunsten der EVU, denn die
meisten Verfassungsrechtler sahen die nachtrigliche Befristung als entschidigungs-
pflichtig oder sogar als grundsitzlich unzuldssig an. Eine Stilllegungsanordnung beriihre
Art. 14 GG und es wiirde sich hier um eine Enteignung handeln. Eine solche sei nur zum
Wohle der Allgemeinheit zulédssig, und wenn dies das Interesse der Betroffenen weit
iiberwiege. Das sei hier aber zweifelhaft, da keine neuen Gefahren vorldgen und die bis-
her bekannten Risiken als vertretbar galten (vgl. beispielhaft Ossenbiihl 1999, S. 291f.).

Der zentrale Verhandlungsanreiz der Regierung war die Umgehung dieser rechtli-
chen Hiirden. Einseitig-hoheitliches Handeln hitte eine Nichtigkeits-Erkldrung durch das
Bundesverfassungsgericht (BVerfG) oder hohe Entschddigungszahlungen mit sich brin-
gen konnen. Die SPD hatte schon im Wahlkampf Wert auf einen entschiddigungsfreien
Ausstieg gelegt. Im Programm der GRUNEN (vgl. 1998, S. 23f.) war Entschidigungs-
freiheit als Ziel, nicht aber als Bedingung genannt worden. In der Koalitionsvereinbarung
(vgl. Rot-Griin 1998, S. 19) hiel es dann aber letztlich, der Ausstieg solle entschédi-
gungsfrei stattfinden — und zwar moglichst im Konsens mit den EVU.

Es gab aber auch Verhandlungsanreize fiir die EVU: insbesondere die Unsicherheit,
ob ihre Position hdchstrichterlich bestétigt werden wiirde. Denn eine Minderheitenmei-
nung, wie sie von Denninger (vgl. 2000) reprédsentiert wurde, argumentierte, dass eine
Befristung auf beispielsweise 25 Jahre (mit einer Ubergangsfrist von drei Jahren) keine
Enteignung, sondern eine Inhalts- und Schrankenbestimmung sei, die keiner Entschadi-
gung bediirfe. In jedem Fall war auch den Unternehmen an einem langen Rechtsstreit
nicht gelegen; so wenig wie an schlechten Beziehungen zur Regierung, schlie8lich stan-
den noch andere energiepolitische Reformprojekte an (man denke etwa an Erneuerbare
Energien, Netzregulierung, Energiebesteuerung).'

4.2 Verhandlungsverhalten und Verhandlungsergebnis

Auf den Verhandlungsablauf kann hier nicht im Detail eingegangen werden (s. hierzu
Riidig 2000). Jedenfalls war das Ob des Ausstiegs ,,von Beginn an nicht Verhandlungs-
gegenstand, sondern vielmehr das Wie und vor allem das Wann* (Michael 2002, S. 106)
— wobei auch die Frage der Wiederaufbereitung eine wichtige (im Folgenden vernachlés-
sigte) Rolle spielte. Verhandlungspartner wurden letztlich die Unternehmen RWE, EnBW
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sowie die Mischkonzerne VEBA (mit der Stromtochter PreussenElektra) und VIAG
(Bayernwerk), die alle zusammen den GroBteil der installierten Leistung besaBen.'!

Auch wenn man von ,,Konsensverhandlungen® sprach, war klar, dass keine Seite die
andere Seite inhaltlich werde liberzeugen kdnnen. So wurden die eigentlichen Argumente
fiir und gegen Kernenergie auch nicht ausgetauscht. Verhandelt wurde nur positionsori-
entiert auf der Grundlage von Macht: Regierungsmitglieder verwiesen regelméBig auf die
Moglichkeit einseitigen Handelns; gelegentlich auch auf eine mdgliche Antastung der
Privilegien.'> Wihrend der Umweltminister eine Laufzeit von deutlich unter 30 Jahren
und Abschaltungen noch in der laufenden Legislaturperiode wollte, forderten die EVU 35
Volllastjahre (etwa 42 Kalenderjahre)'* und drohten ansonsten mit einer Klage.

SchlieBlich, in der Nacht vom 14. auf den 15. Juni 2000, gelang bei einem Spitzen-
treffen der Kompromiss. In der Einleitung der als Basis fiir ein Gesetz gedachten ,,Ver-
einbarung® heiBit es, die Regierung und EVU hitten sich trotz unterschiedlicher Haltun-
gen zur Nutzung der zivilen Kernenergie darauf geeinigt, die Laufzeit der vorhandenen
Kernkraftwerke zu befristen (vgl. BMU 2000, S. 3). Dafiir stelle die Bundesregierung
aber fiir die verbleibende Nutzungsdauer einen ungestorten Betrieb der Kernkraftwerke
sicher und gewidhrleiste auch deren Entsorgung. Beide Seiten wiirden ihren Teil dazu
beitragen, dass der Inhalt der Vereinbarung dauerhaft umgesetzt werde.

Bei der zentralen Frage der Laufzeiten ist kein fester Termin fiir die letzte Abschal-
tung festgelegt worden. Stattdessen wurde fiir jedes AKW bestimmt, wie viele Kilowatt-
stunden Strom es noch produzieren darf, wobei eine Regellaufzeit von 32 Kalenderjahren
zugrunde gelegt wurde. Ausfallzeiten eines Kernkraftwerks gehen damit nicht zu Lasten
der Betreiber. Dieser Kldrung der Laufzeiten schlieBen sich eine Reihe weiterer Kom-
promisse an — auch der, dass die Bundesregierung auf (steuerrechtlich) diskriminierende
MaBnahmen verzichtet.'* Eher beiliufig wird erwihnt, dass die EVU die Absicht der Re-
gierung eines Neubauverbots ,,zur Kenntnis nehmen* (ebd.).

Die Verhandlungslosung ist gekennzeichnet durch Kompromiss und Tausch (Kom-
pensation). Im Kernstreitpunkt tauschte man: Wiahrend die EVU die Befristung der Lauf-
zeiten akzeptierten, sagte ihnen die Bundesregierung zu, auf steuerrechtliche Maflnahmen
und einen ,,obstruktiven, 'ausstiegsorientierten' Gesetzesvollzug™ (Michael 2002, S. 113)
zu verzichten. Bei den AKW-Laufzeiten schloss man einen Kompromiss im mittleren Be-
reich: wihrend die GRUNEN lange Zeit 25 Kalenderjahre gefordert und man sich koali-
tionsintern dann auf 30 geeinigt hatte, wollte die Wirtschaft mindestens 42 Kalenderjahre
— letztlich wurden es 32. Die Verkniipfung mit Wiederaufbereitung und Endlagerung
zeigt zudem den Charakter einer ,,Paketlosung*.

4.3 Bewertung des kooperativen Vorgehens und aktuelle Entwicklung

Der Atomausstieg stellt(e) einen besonders anspruchsvollen Fall von Politikbeendigung
dar. Die Regierung war sich der rechtlichen Hiirde bewusst und konnte durch das koope-
rative Vorgehen eine Klage der EVU vor dem BVerfG vermeiden. Diese hétte zur Nich-
tigkeit oder zu Entschddigungszahlungen in Milliardenhdhe fiihren kdnnen, worunter die
Handlungsfihigkeit der Regierung an anderer Stelle gelitten hitte — genauso wie wohl ihr
Image. Die Konsenslosung hatte den Vorteil, dies und einen langen Rechtsstreit im All-
gemeinen zu verhindern. Im Vergleich zu den urspriinglichen Akteurspraferenzen war je-
doch der Kompromiss zumindest fiir die GRUNEN auch eine , bittere Pille*: flexible
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Laufzeiten, unklarer Zeitpunkt der letzten AKW-Abschaltung, sowie Verzicht auf eine erste
Stilllegung in der Legislaturperiode.

Ermoglicht durch die lange Auslaufphase hatte der ausgehandelte Kompromiss nicht
einmal ,,Bestandsschutz. Schon 2002 verkiindete der EnBW-Vorstand (2002), dass man
mit einer neuen Regierung iiber den Atomkonsens sprechen werde. 2010 beschloss die
Hfrisch® gewdéhlte schwarz-gelbe Bundesregierung unter 6ffentlichem Protest schlielich
die Gewdhrung zusétzlicher Reststrommengen, die einer Laufzeitverldngerung von
durchschnittlich 12 Jahren gleichkommt.'> Aber man kann auch festhalten, dass entgegen
fritherer Reden iiber den ,,Ausstieg vom Ausstieg™ dieser nicht komplett aufgekiindigt,
sondern nur um einige Jahre verschoben wurde. Zudem klagen die Oppositionsparteien
sowie einige Bundesldnder vor dem BVerfG mit dem Argument der Zustimmungspflicht
des (oppositionsdominierten) Bundesrates, sodass das letzte Wort noch nicht gesprochen
ist. Wie und ob sich letztlich die Ereignisse im japanischen Kernkraftwerk Fukushima auf
die Planung des Ausstiegs auswirken, war zum Zeitpunkt der Drucklegung noch nicht ab-
zusehen (siehe auch Anmerkung 1).

Gab es in Anbetracht der in jedem Fall sichtbar gewordenen Moglichkeit der Auf-
kiindigung des Atomkompromisses Alternativen, um einen schnelleren Ausstieg zu errei-
chen? Ein Sofort-Ausstieg war aus pragmatischen (Energieversorgung) sowie rechtlichen
Griinden ausgeschlossen. Fiir den Fall nun, die Regierung hétte einseitig eine Laufzeit
von etwa 25 Jahren beschlossen, hitte man auf einen Erfolg vor dem BVerfG hoffen kon-
nen. In dem nicht unwahrscheinlichen Fall eines Scheiterns hitte man sich dann jedoch
mit Zeitverlust und in schwierigem Gesprachsklima zusammensetzen miissen. Fiir jede
zweifelsfrei gerichtsfeste Regelung wiéren die Laufzeiten der meisten AKW letztlich
deutlich tiber die eigene erste Legislaturperiode hinausgegangen und hétte somit die Ge-
fahr der Revision bestanden.

Zusammengefasst im Hinblick auf die policy-Interessen der Parteien ldsst sich sagen: Es
waren erhebliche Abstriche von urspriinglichen Vorstellungen (v.a. beziiglich des Zeit-
horizonts) nétig; und nun wird der beschlossene Ausstieg — vorausgesetzt, das BVerfG hat
keine (prozeduralen) Einwéinde — gar noch um einige Jahre verschoben. Dennoch wiirde die
Kernenergie in Deutschland dann — angesichts von Laufzeiten von 60 Jahren im Ausland —
immer noch frithzeitig beendet, und zusammen mit dem weiter bestehenden Neubauverbot
das zentrale Politikziel letztlich erreicht werden. Dagegen gab es bei einseitigem Handeln
das Risiko, dass das Projekt ganz scheitert; und gestorte Beziehungen zu den wichtigen
EVU wiren sicher gewesen. Kooperation war somit im Fall des Atomausstiegs kein not-
wendiger, aber ein geeigneter und fiir die Regierungsparteien attraktiver Weg.

5. Fall Zwei: Der Ausstieg aus der Steinkohle-Subventionierung

Der Beschluss zur Beendigung der Kohlesubventionen ist nicht nur ein junger, wissen-
schaftlich noch nicht untersuchter Fall. Er ist auch interessant, weil die Beendigung von
(insbesondere existenziellen) Subventionen als sehr schwierig gilt. Damit der deutsche
Bergbau Steinkohle auf dem Niveau des Importkohlenpreises verkaufen kann und iiber-
haupt ,,lebensfahig® ist, wird er seit Jahrzehnten staatlich massiv unterstiitzt. Trotz bereits
erheblicher Kiirzungen 1996 unter Schwarz-Gelb und 2003 unter Rot-Griin forderte der
Bund 2005 den Bergbau mit knapp 2 Mrd. Euro (vgl. BMWi 2009), was fast einem Drit-
tel der Subventionen fiir die gewerbliche Wirtschaft entsprach.
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5.1 Akteure und Entstehungsbedingungen der Verhandlungen'®

Aus haushaltspolitischen Griinden erklarten CDU/CSU (vgl. 2005, S. 30) im Wahlpro-
gramm 2005 zum ersten Mal in ihrer Geschichte eine sozialvertrigliche Beendigung der
Kohlesubventionen zum Wahlziel. Da die ,,Wunschkoalition® mit der FDP nicht zu Stan-
de kam, koalierte man stattdessen mit der SPD, bei der von einer traditionellen Ndhe zur
Bergbauindustrie und ihren Angestellten ausgegangen wird. In deren Wahlmanifest (SPD
2005, S. 38) hieB es zur Steinkohlepolitik, man wolle den sozialvertraglichen Struktur-
wandel weiter begleiten. In ihren ,Koalitionsvertrag® schrieben die Parteien letztlich,
dass weitere Einsparungen gepriift wiirden (vgl. Schwarz-Rot 2005, S. 50f.).

Wenige Monate vor den Bundestagswahlen fanden in Nordrhein-Westfalen (NRW)
Landtagswahlen statt, bei denen CDU und FDP die Mehrheit gewannen. Im Wahlpro-
gramm der CDU NRW (vgl. 2005, S. 5) hiel es damals knapp, dass man die Steinkohle-
subventionen des Bundeslandes — rund 560 Mio. Euro jéhrlich — bis 2010 halbieren wer-
de. Die FDP NRW (vgl. 2005, S. 35) forderte in ihrem Programm den ,,schnellstmdgli-
chen Ausstieg™. In der Koalitionsvereinbarung der zwei Parteien hie3 es schlieBlich, man
wolle ein sozialvertrigliches Auslaufen mit allen Beteiligten verhandeln (vgl. Schwarz-
Gelb 2005, S. 8). Spiter wurde das angepeilte Ausstiegsdatum auf spitestens 2014/15
(CDU) bzw. das Jahr 2012 (FDP) konkretisiert.

Durch die Beendigung einer Subvention wird ein bisher gewéhrter Vorteil genommen
(redistributiv), was hier sogar einem Entzug der unternehmerischen Existenzgrundlage
gleichkommt — entsprechend gestaltete sich das Konfliktniveau. Die Interessen von CDU/
CSU und FDP standen antagonistisch zu den hoch bewerteten Interessen des Bergbaus:
d.h. der RAG AG und ihrer Tochter Deutsche Steinkohle AG (DSK) als Betreiber aller
damals acht deutschen Bergwerke, und der /G Bergbau, Chemie, Energie (1G BCE). Ge-
gen eine weitere Subventionskiirzung wurde mit den sozial- und regionalpolitischen Fol-
gen argumentiert; zudem diene ein ,,Sockelbergbau® (dauerhafte Forderung auf Mindest-
niveau) als nationale Energiereserve.

Im korporatistisch geprégten Steinkohle-Politikfeld hat Kooperation Tradition (vgl.
Hucke u.a. 1980); dariiber hinaus gab es im konkreten Fall Verhandlungsanreize fiir die
Regierungsparteien, vor allem das Widerstandspotenzial der IG BCE. Die Bergbauge-
werkschaft hatte ihre Mobilisierungsfiahigkeit der Mitglieder unter anderem 1997 in Bonn
unter Beweis gestellt. Somit war fiir die Regierungsparteien Kooperation nicht nur nor-
mativ geboten (angesichts der struktur- und beschiftigungspolitischen Dimension des
Vorhabens), sondern auch opportun. Fiir die von den Parteien angestrebte Sozialvertrag-
lichkeit des Subventionsausstiegs bestand zudem Informationsabhingigkeit, da nur die
RAG AG den personalwirtschaftlichen Uberblick hatte.

Die Machtkonstellation gestaltete sich insgesamt aber zugunsten der Politik. Die Ein-
haltung bereits ausgestellter Subventionsbescheide (bis 2008) vorausgesetzt, gab es keine
rechtliche Handhabe gegen das Terminierungsvorhaben, sodass die Bergbauvertreter sich
von Verhandlungen immer noch ein besseres Ergebnis als bei Nicht-Kooperation verspre-
chen konnten. Und die IG BCE wusste zwar von der Mobilisierungsféhigkeit der Bergleute;
auf breite Unterstiitzung in der Bevolkerung konnte sie aber nicht zihlen.!” Verhandlungs-
anreiz fiir die , Betroffenen* war iiberdies der von RAG-Vorstand Werner Miiller ange-
strebte — und von der Gewerkschaft auch mit unterstiitzte — Borsengang des so genannten
,,weilﬁgen Firmenbereichs* der RAG; ein Projekt, fiir das man auf die Politik angewiesen
war.



158 Dirk A. Heyen

5.2 Verhandlungsverhalten und Verhandlungsergebnis

Ein Konsens iiber ,,das Richtige™ war von vornherein eigentlich ausgeschlossen, sodass
die inhaltliche Uberzeugung der Gegenseite nicht Ziel der Akteure war. Die Gespriche
zogen sich iiber einige Monate hin, doch mit deren Ende drohte keiner ernsthaft, was ei-
nem kompromissorientierten Verhandeln entspricht. Fiir die Regierungen hitte ein Ab-
bruch legitimatorische Kosten verursacht. Die Bergleute nutzten Protest zwar als Druck-
mittel, doch bestand Unsicherheit iiber ihre ausreichende Macht bei Nicht-Kooperation.
Im Laufe der Zeit wechselte zudem der RAG-Vorstand, den Zeitplan des Borsengangs
zunehmend gefdhrdet sehend, die Seite und forderte nun selbst eine Einigung auf einen
langfristigen Ausstieg (vgl. Wdr.de 13.12.06).

Indem die SPD im Januar 2007 anbot, auf einen Sockelbergbau zu verzichten, wenn
der Ausstiegsbeschluss 2012 iiberpriift werde, war eine Losung nahe. Die Bundesregie-
rung einigte sich am 29. Januar 2007 intern auf Richtlinien; der Kompromiss mit dem
vereinbarten Subventionsende 2018 wurde aber vom NRW-Ministerpriasidenten Jiirgen
Riittgers (CDU) nicht akzeptiert. Eine Verhandlungsrunde am 7. Februar brachte schlie3-
lich die ,,Eckpunkte einer kohlepolitischen Verstdndigung® hervor: ndmlich ein sozialver-
tragliches Auslaufen der Absatzbeihilfen des Bundes Ende 2018, fir NRW Ende 2014,
sowie eine Revisionsoption des Ausstiegs 2012 (vgl. BMWi 2007). Auch bei den The-
men Folgekosten und Bérsengang einigte man sich."

Die Verhandlungslosung basiert zunéchst einmal auf Kopplung: Das Subventionsen-
de wurde mit dem Borsengang verkniipft. So hie3 es schlieBlich auch, ,,dass allein das
Gesamtpaket dieser Vertrage und Vereinbarungen das Konzept triagt™ (Evonik 2007, S. 5).
Letztlich wurde ein Ausstiegsbeschluss gegen eine Verlangsamung des Vorhabens und
die Revisionsoption getauscht. CDU/CSU und FDP kam es vor allem darauf an, iiber-
haupt das Wahlziel eines Ausstiegs zu beschlieen. Die Terminierungsgegner aus SPD
und IG BCE, die im Laufe der Zeit nicht mehr auf den RAG-Vorstand zdhlen konnten,
konzentrierten sich am Ende auf die Abmilderung der Bedingungen.

5.3 Bewertung des kooperativen Vorgehens und aktuelle Entwicklung

Kooperation war mehr als die automatische, uniiberlegte Fortsetzung von traditionellem
Korporatismus in der deutschen Steinkohlepolitik. Die Politik hatte von ihr Vorteile
zweierlei Art: personalwirtschaftliche Informationen zur Umsetzung des Ziels der Sozial-
vertraglichkeit, und die Vermeidung harter werdender Auseinandersetzungen mit 35.000
Bergleuten und einer auch fiir andere Industriebereiche zustindigen Gewerkschaft. Dem
Land NRW bot Kooperation zudem die Losung des Problems der Bergbau-Folgekosten,
auf denen man im Fall einer Zahlungsunfahigkeit des Bergbau-Unternehmens ,,sitzen ge-
blieben* wire. Und tatséchlich konnte ein Ausstieg beschlossen werden, der dafiir sorgt,
dass Bund und Land im Vergleich zu gleichbleibenden Absatzbeihilfen langfristig 2 Mrd.
Euro pro Jahr einsparen.

Allein der Bund hitte allerdings weitere 2-3 Mrd. Euro (summiert)?' einsparen kon-
nen, wenn es zu dem urspriinglich anvisierten Ausstieg 2012-2014 gekommen wire, so-
dass sich die Frage nach Alternativen zur Aushandlung stellt. Ein von der Politik einseitig
beschlossener Ausstieg 2012-2014 (vorausgesetzt die SPD hitte im Bundeskabinett dies
mitgetragen) war rechtlich mdglich, da die Forderbescheide nur bis 2008 rechtsverbind-
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lich ausgestellt waren. Aber staatlich bedingte Kiindigungen hétten soziale Unruhen pro-
vozieren und die Arbeit und das Ansehen von Bundes- und Landesregierung belasten
konnen. AuBlerdem wiren Einsparungen eines schnellen Ausstiegs laut einer (vom Berg-
bau beauftragten) Studie der Prognos AG (2007) durch arbeitsmarkt- und sozialpolitische
Mehrausgaben sowie steuerliche Einnahmeausfille kompensiert worden, was flir das
iibergeordnete Politikziel Haushaltskonsolidierung nicht forderlich gewesen wire.

Als die Europdische Kommission im Juli 2010 einen Entwurf fiir eine neue EU-
Ratsverordnung vorstellte,” die Kohlebeihilfen nur noch bis 2014 erlaubt hitte, wollte so-
gar die neu amtierende schwarz-gelbe Bundesregierung die Moglichkeit der Ausstiegsbe-
schleunigung nicht nutzen, sondern kdmpfte darum, den deutschen Kompromiss (2018) be-
wahren zu konnen. Die Kommission dnderte ihren Vorschlag und die im Dezember 2010
vom Ministerrat beschlossene Verordnung erlaubt nun doch Beihilfen bis 2018, auch wenn
sie in den ndchsten Jahren etwas schneller zuriickgefahren werden miissen als geplant. Zu-
dem ist — sicherlich zur Zufriedenheit der terminierungswilligen Parteien — eine Revision
2012 nun ausgeschlossen. Wobei die Revisionsoption auch vorher schon als kein allzu gro-
Bes Zugestéindnis erschien, da die notwendigen politischen Mehrheiten nicht in Sicht waren.

Zusammengefasst vor dem Hintergrund der Interessen der Parteien: Mit dem Aus-
stiegsbeschluss wurde das policy-Interesse der Parteien erfiillt, jedoch weniger ziigig als
gewiinscht und angekiindigt, aber sozialvertraglich. Einseitigem Vorgehen stand ein re-
gierungsinterner Terminierungsgegner im Weg, sowie die Sorge vor einer 6ffentlichen
Konfrontation mit dem Bergbau, die politisch-legitimatorische (vote-Interessen schidi-
gende) Kosten verursacht und das Verhéltnis zu einem wichtigen Akteur (der IG BCE)
geschddigt hitte. Zumindest ohne Kenntnis oder Vorahnung des spéter erfolgenden ehr-
geizigen Kommissionsvorschlages war Kooperation somit kein notwendiger, aber ein fiir
die terminierungswilligen Parteien attraktiver Weg.

6. Vergleich und Generalisierbarkeit der Falle

Im Folgenden sollen die beiden Fille miteinander verglichen und die Befunde unter dem
Aspekt der Generalisierbarkeit erortert werden. Die Gemeinsamkeiten zwischen den Fél-
len iberwiegen, vor allem im Hinblick auch auf den Charakter des Verhandlungsergeb-
nisses. Der Unterschied im Policy-Typus des Terminierungsobjekts (Kernenergie-Regu-
lierung, Steinkohle-Subventionierung) scheint keine grofie Rolle zu spielen. Letztlich
handelt es sich bei beiden um begiinstigende, also distributive (Geld bzw. Rechtspositio-
nen, Privilegien verteilende) Politiken, deren Beendigung redistributive Wirkung hat.
Zentral diirfte generell eher das Ausmal} von Begiinstigung und Eingriff sein.

In den Fallstudien handelte es sich um Vorhaben einschneidenden Ausmafes: exis-
tenzgefdhrdend fiir die AKW-Betreibergesellschaften und die RAG-Tochter DSK, wenn
auch nicht fiir die Mutterkonzerne. Beim Atomausstieg sorgte vor allem das Interesse der
EVU an noch moglichen Gewinnen, beim Kohlesubventionsausstieg das Interesse der
Gewerkschaft und Bergleute an Arbeitspldtzen dafiir, dass der Status quo klientelokono-
misch gut geschiitzt war. Da die Vorhaben zentrale Wahlversprechen der Regierungspar-
teien waren, lief es auf antagonistische Interessen und ein hohes Konfliktniveau hinaus —
eine Konstellation, die in vielen Terminierungsfillen zu erwarten ist.

Die Konfliktfahigkeit und Verhandlungsmacht der ,,Betroffenen* war unterschied-
lich. Beim Atomausstieg waren die rechtlichen Hiirden so hoch, dass die Machtkonstel-
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lation zugunsten der EVU ausgeprdgt war. Bei der Kohle lag das hohere rechtliche
Durchsetzungspotenzial bei der Politik; wegen Arbeitsplatzverlusten und Protesten aller-
dings nur in Verbindung mit politischen Kosten. Die terminierungswilligen Regierungs-
parteien wollten Widerstand in Form von Gerichtsprozess und Demonstrationen vermei-
den, um ihr Projekt nicht zu gefidhrden. Hinzu kam das Interesse an intakten Beziehungen
zu — auch fiir andere Politikvorhaben — wichtigen Akteuren (EVU, RAG, 1G BCE).

Es sind natiirlich Umstdnde denkbar, die den Widerstand geringer als in den hier
analysierten Fillen ausfallen lassen: wenn die Policies weniger klientelokonomisch ge-
schiitzt, Verluste weniger existenziell sind, oder auch die ,,Betroffenen schwécher sind,
da ohne rechtliche Abwehrmoglichkeit oder schlecht organisiert und organisierbar. Es ist
jedoch auch denkbar, dass die Terminierungsbedingungen schwerer sind: wenn nédmlich
die Policies nicht sowieso schon gesellschaftlich seit langem umstritten sind; oder vom
Beendigungsvorhaben breitere Bevolkerungsgruppen betroffen sind als in den untersuch-
ten Fallen.

In den zwei Fillen hier entschieden sich die Regierungen jedenfalls fiir ein koopera-
tives Vorgehen und tatséchlich konnte nach langen Verhandlungen (Kernenergie: positi-
onsorientiert; Kohlesubventionen: kompromissorientiert) auch eine Vereinbarung getrof-
fen werden. Die Parteien konnten so ihr primédres Kooperationsziel erreichen: eine Ter-
minierung beschlieen und dabei Widerstand ausschlielen, was der Erfiillung ihrer po-
licy- und vote-Interessen dient. Anders als beim schwedischen Atomausstieg bzw. bei
britischen GrubenschlieBungen der 80er Jahre gab es keine Entschiddigungszahlungen
bzw. soziale Verwerfungen. Monetire und politische Kosten wurden vermieden.

Vorteil von Kooperation ist auch der Zugang zu steuerungsrelevanten Informationen.
Zwar kann man davon ausgehen, dass Regierungen in Fillen von Politikinnovation (neu-
en Policies) abhingiger sind, da Unsicherheit und Meinungsvielfalt iber Wirkungszu-
sammenhinge die Regel sind. Aber auch bei Politikbeendigung kann Unsicherheit herr-
schen, wie die Abschaffung einer Policy wirken wird. Es kann wie im Fall der Steinkoh-
lesubventionen sein, dass das Terminierungsziel fiir die Regierung nicht verhandelbar ist,
man fiir eine bestimmte Art der Ausgestaltung aber (eben zum Beispiel Sozialvertraglich-
keit) auf das Insiderwissen der ,,Betroffenen® angewiesen ist.

Die Verwirklichung des policy-Ziels der Parteien wird eingeschriankt durch die fiir
eine konsensuale Losung notigen Zugestdndnisse. Sie konnen das eigentliche Terminie-
rungsvorhaben (beispielsweise den Zeithorizont) als auch andere Themen betreffen. ,,Ziel-
verwasserung™ ergibt sich automatisch aus dem Kompromiss- und Tauschcharakter von
Vereinbarungen, wobei statt inhaltlicher Abstriche auch eine Kompensation (Ausgleichs-
zahlung) vorstellbar ist, welche in Form von Geld aber wiederum die monetdren Kosten
erhohen wiirde. Das Ausmal der Zugestéindnisse wird sich von Fall zu Fall unterscheiden
— je nach Machtkonstellation und Verhandlungsgeschick.?

Auch aufgrund ihres Kompromisscharakters sind die beiden hier untersuchten Aus-
stiege so langfristig, dass die ,,Betroffenen® (teils mit Recht) auf andere Mehrheiten und
Riicknahme oder Verlangsamung des Ausstiegs durch eine neue Regierung hoffen konn-
ten. Es besteht mit oder ohne Revisionsklausel keine Garantie, dass es am Ende zu voll-
standiger Policy Termination kommt; vielmehr hdngt dies von den spéteren politischen
Mehrheitsverhéltnissen ab. Auf die ,,Treue* der ,,Betroffenen zur urspriinglichen Verein-
barung kann jedenfalls nicht gezéhlt werden. Das Problem der ungewissen Umsetzung
gilt filir alle mittel- bis langfristigen Terminierungsprojekte — zumindest wenn es keinen
Parteienkonsens gab. Vorausgesetzt, dass die terminierende Partei nicht selbst ihre Positi-
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on #dndert, stellt dies einen zusétzlichen Nachteil von per Aushandlung verlédngerten Aus-
stiegsprozessen dar.

Angesichts der Nachteile ergab sich schon bei den Fallanalysen die Frage, ob hoheit-
lich-einseitiges Handeln besser gewesen wére. Eine detaillierte Aushandlung war nicht
unbedingt notwendig und auch in den meisten anderen Beendigungsfillen wiirde die Re-
gierung Policy Termination wohl unilateral durchsetzen kénnen. Sie miisste dann aber
ebenfalls die Hiirden und Widerstéinde antizipieren und je nach Macht der ,,Betroffenen*
von urspriinglichen Vorstellungen abriicken. Ein sofortiger Ausstieg ist nur moglich,
wenn die rechtlichen Hiirden gering und die ,,Betroffenen nicht motiviert oder schlecht
organisiert sind. Oft diirfte ein einseitiger Ausstieg nicht viel schneller und auch womdg-
lich nicht innerhalb der Legislaturperiode stattfinden, sodass das Revisionsrisiko kein ex-
klusiver Nachteil von Kooperation wire.

Die Diskussion ging bisher davon aus, dass Verhandlungen fiir die Politik immer zur
Verfiigung stehen, was jedoch nicht der Fall sein muss. ,,Betroffene* miissen a) organi-
siert und verhandlungsfdhig (vgl. Mayntz 1987, S. 104f.) und b) ebenfalls kooperations-
bereit sein. Das Vorliegen der ersten Voraussetzung ist wahrscheinlich, aber nicht sicher.
Und je stirker das Durchsetzungspotenzial der ,,.Betroffenen®, desto geringer der Anreiz
zur Kooperation. Aber wie das Beispiel der EVU gezeigt hat, konnen diese dennoch
kompromissbereit sein, da Unsicherheit {iber den Machteinsatz herrscht, man gute Bezie-
hungen zur Politik pflegen will oder man einen Imageschaden fiirchtet.

7. Forschungsbeitrag und Ausblick

Als Fazit léasst sich formulieren: Die Verhandlungslosungen haben durch die Zugestind-
nisse einvernehmliche Terminierungsregelungen hervorgebracht, die allerdings noch kein
Garant fiir eine tatséchliche Policy Termination sind. Sie waren auch nicht unbedingt
notwendig, jedoch wire der Versuch einer stirkeren Durchsetzung der policy-Ziele mit
anderen Nachteilen einher gegangen — darunter das Risiko, komplett zu scheitern. Ange-
sichts der Bedingungen war die Losung eines ,,Einstiegs in den Ausstieg™ vorteilhaft.
Zumindest in Fillen, wo die Hiirden hoch sowie die Kooperationsalternativen mit Unsi-
cherheit und Kosten behaftet sind, empfehlen sich Verhandlungen.

Die Verhandlungstheorie hat zur Untersuchung der Beendigungsfélle ein gutes Ana-
lyseraster geboten; Policy Termination scheint in die Verhandlungstheorie auch ohne
Modifikationen integrierbar zu sein. Hinsichtlich der Terminierungsforschung entspre-
chen einige Befunde der Literatur,* doch miissen manche Aussagen und Empfehlungen
in Anbetracht der Fallstudien hinterfragt werden. Im Hinblick auf die Fragestellung ist
vor allem der Empfehlung ,,inhibit compromise* von Behn (vgl. 1978, S. 400) zu wider-
sprechen. Kompromissbereitschaft bedeutete hier nicht, wie wohl von ihm befiirchtet, das
Abriicken vom Terminierungsziel, sondern die Gewihrung von Ubergangsfristen. Diese
sind von vielen Forschern ja selbst empfohlen worden, auch wenn sie an weniger lange
Zeitspannen gedacht haben mogen.

Tendenziell wird in der bisherigen Literatur die Terminierungs- und Konfliktbereit-
schaft und letztlich das Durchsetzungsvermdgen der Politik unterschétzt. Der Tenor ist,
dass je hoher der zu erwartende Widerstand sei, desto mehr wiirde sich die Politik vor den
Kosten scheuen und von ihrem Ziel abriicken. So vermutete auch Bauer (vgl. 2006, S.
162), dass einer mobilisierungsstarken Klientel ,,nach Moglichkeit keine oder nur margi-
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nale Kosten auferlegt [werden]“. Die Félle Kernenergie und Steinkohlesubventionen las-
sen allerdings hier den Schluss zu, dass sich Regierungsparteien bei fiir sie zentralen
Terminierungsprojekten von Widerstand nicht abhalten lassen.

In Frage gestellt wird durch die Ergebnisse der beiden Fallstudien auch die Policy-
Typologie von Bauer (vgl. 2006), mit den Variablen Ideologiebezug sowie Klientelwi-
derstand. Solche Policies, die im Regierungslager ideologisch ,,peripher®, aber von der
betroffenen Klientel sehr gut geschiitzt sind, hatte Bauer zwar als ,,gestaltbar bezeichnet
(ebd., S. 163). Jedoch ging er in seinem weit definierten Beendigungskonzept von einer
geringen Eingriffsintensitét aus: Dass eine bestimmte Policy nicht vollstdndig und er-
satzlos abgeschafft, sondern nur ersetzt wiirde. Von solch einer Ersetzung kann in den
beiden hier untersuchten Fillen aber nicht die Rede sein.”’

Erweitert werden muss schlieBlich der Begriff der anti termination coalition. Eine
solche konnte der bestehenden Definition nach aus den Adressaten der bisher geltenden,
begiinstigenden Policy, den mit ihrer Umsetzung vertrauten Behodrden, und ,,privaten Zu-
lieferern* bestehen (vgl. Bardach 1976, S. 127). Im Steinkohle-Fall gab es mit der SPD
aber zusitzlich eine Regierungspartei, was zeigt, dass in parlamentarischen Systemen mit
Mehr-Parteien-Regierungen auch ein Koalitionspartner Teil dieser anti termination
coalition sein kann. Verhandlungen mit den ,,Betroffenen” haben dann die Verlagerung
des koalitionsinternen Disputes in ein anderes Forum zur Folge und lassen dadurch eine
neue Akteurskonstellation entstehen.”

Zu guter Letzt muss noch einmal daran erinnert werden, dass mit den zwei Féllen nur
illustrative Evidenz aufgezeigt wird. Die Aussage ,,further research is needed* gilt fiir die
ganze Beendigungsforschung und im speziellen fiir die hier aufgeworfene Fragestellung.
Ziel muss sein, jene Faktoren (wie Konfliktniveau oder die Machtkonstellation) genauer
zu untersuchen, die Kooperation notwendig oder iiberfliissig machen. Weitere Fallstudien
erfolgreicher Beendigungsbeschliisse auf Basis von Verhandlungen sind hierfiir niitzlich.
Genauso bedarf es Untersuchungen zu erfolgreichen Terminierungen, fiir die keine Aus-
handlung nétig war (sieche Abschaffung der Eigenheimzulage®’).

Weil hier auch grundsétzlich eine besonders grofe Liicke in der Forschung klafft, be-
darf es aber vor allem der Analyse von Fillen, wo politische Akteure Policy Termination
zum Ziel hatten und eventuell auch in Angriff genommen haben, aber scheiterten. In den
Fillen, in denen der Widerstand von ,,Betroffenen* die entscheidende Ursache des Miss-
erfolgs war, interessiert die (zugegeben etwas spekulative) Frage, ob Politikbeendigung
mit einem kooperativen Vorgehen hitte durchgesetzt werden konnen. Ist sie trotz Ver-
handlungen gescheitert, muss analysiert werden, ob es am ,,Missgeschick® der Akteure
lag, oder ob sich die Policy jeder Beendigungschance geradezu entzog.

Forschungsbeitrige mit einem Fokus auf Policy Termination sind auf Dauer aber nur
sinnvoll, wenn es eine kritische Masse an Forschern in diesem Feld und einen ausrei-
chenden Wissenschaftsdiskurs gibt. Dies wére zu wiinschen, da das Thema angesichts der
Uberlastung der staatlichen Ressourcen nicht nur von theoretischem Interesse, sondern
auch praktischer Relevanz und Dringlichkeit ist.

Anmerkungen

1 Nach Fertigstellung des Manuskripts (Januar 2011) ereignete sich im Mérz 2011 in Japan das groBte nukleare
Ungliick seit Tschernobyl. Dies sorgte in der Bundesrepublik unmittelbar fiir eine Debatte um die Sicherheit
deutscher Kernkraftwerke und deren Laufzeiten. Die vollen politischen und atomrechtlichen Konsequenzen
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waren zum Zeitpunkt der Drucklegung noch nicht absehbar. Doch auch wenn die Stilllegung zumindest alte-
rer Kernkraftwerke nun wieder schneller als von der schwarz-gelben Koalition beschlossen ablaufen sollte,
andert dies nicht viel an der Analyse und Schlussfolgerung in diesem Aufsatz. Zum einen ist dort bereits ein
mogliches Scheitern der Laufzeitverldngerung beriicksichtigt: in Form einer Nichtigkeitserklarung durch das
BVerfG aus prozeduralen Griinden. Zweitens wiirde sich durch eine erneute Modifikation des Atomgesetzes
(genauso wie durch die erwihnte Nichtigkeitserklarung) nichts dndern an der im Aufsatz diskutierten und in
der Bewertung beriicksichtigten prinzipiellen Umkehrbarkeit langfristiger Ausstiegsbeschliisse. Die Gescheh-
nisse und die Reaktionen im Mérz 2011 machen jedoch die Bedeutung von Ereignissen und damit zusam-
menhéngenden gesellschaftlichen Stimmungen deutlich. Ein Ungliick wie in Japan zu einem friiheren, aber
nicht so weit wie Tschernobyl zuriickliegenden Zeitpunkt hitte die Rahmenbedingungen sowohl fiir die ur-
spriinglichen Ausstiegsverhandlungen (s. in der Terminierungsliteratur den Faktor ,Krise®), als auch eine
nachtrégliche Riicknahme oder Modifikation des Ausstiegs sicherlich deutlich beeinflusst.

Zum Teil werden Organisationen in die Definition eingeschlossen (vgl. Bardach 1976, S. 124). Daniels
(vgl. 2001, S. 250) meint jedoch zu Recht, diese ,,golf-course-size umbrella of policy termination® fiihre
zu Konfusion. Zudem ist nur vollstdndige und ersatzlose Politikbeendigung gemeint (vgl. Daniels 1997,
S. 5). Bauer (vgl. 2006, S. 160) dagegen schlieft auch Ersetzung und Abbau mit ein.

Die wissenschaftliche Thematisierung blieb wohl (auch wegen der empirischen Seltenheit des Phdnomens
Policy Termination) lange vernachldssigt; es war der ,,neglected butt of the policy process™ (Behn 1978,
S. 413). Erst Mitte der 70er Jahre begann in den USA eine Debatte (vgl. Bardach 1976), doch blieb sie
auf das Land beschrinkt und erlebte auch dort Schwankungen (vgl. Bauer 2006).

Der Ausdruck ,,Betroffene® wird in der Arbeit verwendet, im Folgenden jedoch in Anfithrungsstriche ge-
setzt, da er félschlicherweise eine Passivitét impliziert.

Aus der Perspektive von Kingdons (1984) Multiple-Streams-Modell konnte man auch sagen: Ein Termi-
nierungsvorhaben befindet sich iiber ldngere Zeit im sog. ,,policy stream® und interessierte Akteure war-
ten auf einen Regierungswechsel (als ,,window of opportunity”), um das Vorhaben zu forcieren. Geva-
May (2004) hat bereits die Anwendung des Modells auf Policy Termination vorgeschlagen.

Bauer (vgl. 2006, S. 162f.) vermutet bei mobilisierungsstarken Klientel und gut geschiitzten Policies da-
her nur eine Ersetzung der Policy, keine Abschaffung.

Bardach (vgl. 1976, S. 125) nennt eigentlich zwei Terminierungsarten: ,,bang* mit sofortiger Wirkung,
und ,,very long whimper* als langsames Zuriickfahren ohne Ausstiegsbeschluss. ,,[A] moderately paced
and deliberately implemented phasing out, [...,] seems a quite infrequent termination scenario. One might
speculate, however, that in many cases it would represent a superior outcome*.

Dieser von Medien und Politikern verwendete Pleonasmus entstand vermutlich aus der Bezeichnung
,»(Energie-)Konsensverhandlungen* fiir die Gespriche.

Insbesondere nach der Energiemarktreform 1998 galt ein Neubau wegen hoher Investitionskosten (im
Vergleich zu Grof3kraftwerken anderer Energietriager) und langer Genehmigungsphasen als wirtschaftlich
unattraktiv (DIE ZEIT 16.7.98).

Neben der Befristung der Betriebsgenehmigungen bestanden fiir die Regierung zudem andere, rechtlich
unproblematischere Wege, die Kernenergienutzung zu erschweren (vgl. Michael 2002, S. 110). So waren
etwa nachtriagliche Auflagen bei bestehenden AKW oder zu genehmigenden Atomtransporten denkbar.
Auch bestand die Moglichkeit, rechtlich kaum geschiitzte Privilegien anzutasten, um den Betreibern das
Leben okonomisch schwer zu machen. Hierzu gehorten eine geringe Versicherungspflicht fiir AKW sowie
die Nicht-Besteuerung von Uran und von Zinseinnahmen aus den vorgeschriebenen Riickstellungen der
Unternehmen (vorgesehen fiir den Kraftwerksriickbau und die Entsorgung).

Im Laufe der Gespriche fusionierten VEBA und VIAG zu E.ON. Die spiter von Vattenfall gekauften
Hamburger Elektricitdtswerke, die ebenfalls iber AKW-Beteiligungen verfiigten, stieen erst gegen Ende
der Verhandlungen hinzu.

So regte Umweltminister Trittin eine Steuer auf Kernbrennstoffe an (vgl. FAZ 4.1.99), Finanzminister La-
fontaine auf Riickstellungen (vgl. SPIEGEL 1.3.99).

Da AKWs jedes Jahr fiir einige Wochen vom Netz genommen werden (u.a. zur Wartung), entsprechen
Volllastjahre einer hoheren Anzahl an Kalenderjahren.

Nur die Deckungsvorsorge fiir den Versicherungsfall wurde verdoppelt. Andere Details betreffen die
Wiederaufbereitung und die Endlagerfrage. Fiir das élteste AKW (Obrigheim) wurde eine Laufzeit-
Ubergangsfrist bis Ende 2002 vereinbart.

Altere Kraftwerke sollen acht Jahre, jiingere 14 Jahre linger betricben werden. Auch wieder in Verhand-
lungen mit den vier grolen EVU wurde zudem beschlossen, dass die EVU im Gegenzug (ebenfalls eine
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Abweichung vom fritheren Atomkompromiss) in den nichsten sechs Jahren jeweils eine Brennelemente-
steuer von 2,3 Mrd. Euro zahlen, und insgesamt rund 15 Mrd. Euro in einen Fonds fiir Erneuerbare Ener-
gien (Zeit.de 6.9.10).

16 Die CDU-gefiihrte Regierung des Saarlands (mit noch einem Bergwerk) spielte nur eine Nebenrolle (pro
mittelfristigem Ausstieg) und wird hier vernachléssigt.

17 Im Politbarometer Mai 2004 sprachen sich 64% fiir die Kiirzung der Subvention aus — es war die Einspa-
rungsmalinahme mit dem hdochsten Zustimmungswert.

18 Der ,,weile Firmenbereich® mit den Sparten Energie, Chemie und Immobilien stand in Haftungsverbund mit
der Kohlesparte, haftete also fiir wirtschaftliche Risiken inklusive der Bergbau-Folgekosten: der Altlasten
(Aufwendungen u.a. fiir Altersversorgungsanspriiche, Schachtsicherung und Flachensanierung) und der
Ewigkeitskosten (dauerhafte Aufwendungen fiir die Grubenwasserhaltung, Grundwasserreinigung sowie fiir
Dauerbergschiden). Der Plan sah vor, dass der Staat diese Lasten {ibernimmt, der so von Haftungsrisiken be-
freite ,,weile Bereich® an die Borse geht und der Erlds hieraus an die 6ffentliche Hand flief3t.

19 Eine neue Stiftung solle RAG-Eigentiimerin werden, den ,,weiflen Bereich® nach der Auflosung des Haf-
tungsverbunds an die Borse bringen und den Erlos fiir die Ewigkeitskosten einsetzen. Fiir die geschétzten
8,4 Mrd. € konnten Borsenerlds und Zinsen Berechnungen zufolge ausreichen. Falls nicht, muss die 6f-
fentliche Hand einspringen, die auch die A/tlasten tibernimmt (vgl. Landtag NRW 2007).

20 Zwar zahlten Bund und Land damals etwa 2,5 Mrd. Euro Kohlesubventionen im Jahr, davon waren aber
nur 2 Mrd. Euro einsparbare Absatzbeihilfen. Und auch nur ,langfristig* einsparbar, weil zumindest bis
2018 — und wahrscheinlich auch etwas dariiber hinaus — laut Prognos AG (vgl. 2007, S. 70f.) die Einspa-
rungen durch soziale Mehrausgaben und auch Einnahmeausfille kompensiert werden.

21 Zwar sind jahrliche Subventionsbetrige zwischen 1,0 und 1,4 Mrd. Euro in der Zeit geplant. Sie beinhal-
ten neben Absatzbeihilfen aber auch Aufwendungen fiir Bergwerkstilllegungen und Altlasten, die nur
vorgezogen, nicht gespart wiirden.

22 Die bis dato giiltige, Beihilfen erlaubende Verordnung lief Ende des Jahres aus. Fiir weitere Zahlungen
iber 2010 hinaus bedurfte es einer neuen Verordnung.

23 Trotz des rechtlich unterschiedlichen Durchsetzungspotenzials der Politik in den Fallen scheinen die Zu-
gestdndnisse beim Zeithorizont dhnlich: 32 statt 25 Jahre Laufzeit beim Atomausstieg; 2018 statt 2012 als
Subventionsende (beim Bund).

24 Die Fille bestitigen Annahmen, dass Terminierungsbestrebungen weniger mit Evaluation als mit politi-
scher Ideologie zu tun haben, mit Regierungswechseln entsprechend einher gehen, und sie quasi einem
eigenen Policy Cycle folgen.

25 Im Fall der Kernenergie kann auch angesichts der verstirkten Forderung erneuerbarer Energien nicht von
(kompensatorischer) Ersetzung gesprochen werden, da die Adressaten eher mittelstindische Betriebe wa-
ren als die EVU.

26 Bei Einbeziechung der ,,Betroffenen® miisste theoretisch die Anti-Terminierungs-Partei gestirkt werden.
Durch Zugesténdnisse und Ausgleichszahlungen sind die ,,Betroffenen® eventuell aber auch sogar eher zu
einem Kompromiss bereit.

27 Der Bundesregierung gelang es damit, ein langjéhriges Programm trotz breiten Adressatenkreises und der
hohen Bedeutung fiir die Bauwirtschaft einzustellen.
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