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Versprechen gehalten - Schlussbilanz zum
Koalitionsvertrag der GroKo 2018-21

Parteien und Regierungen sind besser als ihr Ruf. Das gilt auch fur die Grof3e Koalition:

Von den insgesamt 294 Versprechen des Koalitionsvertrages 2018 wurden erneut

fast 80 Prozent ganz oder teilweise umgesetzt. Das spiegelt sich auch in den deutlich

verbesserten Vertrauenswerten zur Umsetzungstreue von Koalitionsvertragen.

Eine Chance, auch fur die neue Regierung.

Mit insgesamt 294 Versprechen enthdlt der Koalitions-
vertrag 2018 knapp 60 Prozent mehr als die 188 Ein-
zelversprechen im Koalitionsvertrag von 2013. Von
diesen insgesamt 294 Einzelversprechen hat die
Grof3e Koalition bis zum Ende der Legislaturperiode
214 Versprechen (73 Prozent) vollstindig und weitere
15 Versprechen (5 Prozent) teilweise umgesetzt. Damit
fallt ihre Schlussbilanz mit einem deutlich héheren
Anteil vollstandig eingeloster Versprechen noch ein-
mal leicht besser aus, als die der Vorgangerregierung.
Die hatte 64 Prozent ihrer Versprechen vollstindig
und 15 Prozent teilweise umgesetzt. Dennoch wurde
auch in dieser Legislaturperiode mit 64 Einzelver-
sprechen etwas mehr als ein Fiinftel aller Verspre-
chen nicht eingeldst. Das ist nicht wenig. Dennoch
iiberwiegt das insgesamt sehr gute Gesamtbild einer
sowohl national wie international vergleichsweise
hohen Umsetzungsquote. Die Regierung hat also
weitgehend getan, was sie versprochen hat. Das zeigt
sich auch in deutlich verbesserten Vertrauenswerten
gegeniiber der Umsetzungstreue von Regierungsver-
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sprechen: Inzwischen glauben immerhin 22 Pro-

zent, dass ,,alle, fast alle* oder ,,ein grofler Teil“ um-
gesetzt werden, und weitere 39 Prozent meinen, dass
zumindest ,,etwa die Halfte“ der Versprechen eingelost
werden. Die Schere zwischen Erfiillungsoptimist:innen
und Erfiillungsskeptiker:innen hat sich damit nahezu
geschlossen. Nur noch vier Prozentpunkte mehr der
Befragten zeigen sich als Erfiillungsskeptiker:innen
(26 Prozent), denen inzwischen fast ebenso viele
Erfiillungsoptimist:innen (22 Prozent) gegeniiber-
stehen. Gute Koalitionsvertrage mit konkreten
Politikversprechen zu verhandeln lohnt sich also.
Ihre Umsetzung erdffnet Vertrauenschancen, erhéht
die Verbindlichkeit und schafft neue Glaubwiirdigkeit.
Politik erschopft sich nicht in der Umsetzung von
Koalitionsvertragen. Aber sie sind ein wichtiges und
chancenreiches Instrument fiir Verbindlichkeit und
Rechenschaft auch gegeniiber den Wahler:innen, damit
auch deren Vertrauen anstatt ins ,,Bergfreie* zu fallen
pidealerweise‘ neue Horizonte erreicht - um es mit
den Worten des Sondierungspapiers auszudriicken.

| BertelsmannStiftung



Koalitionsvertrag 2018 mit 294 ,,echten“
Regierungsversprechen

Fiir die Schlussbilanz zum Koalitionsvertrag von
CDU/CSU und SPD aus dem Jahr 2018 wurde die
Erfiillung von insgesamt 294 ,,echten* Regierungsver-
sprechen iiberpriift. Das sind zwei weniger als in der
Halbzeitbilanz zur Mitte der Legislaturperiode
(Vehrkamp/MatthieR 2019a), weil die abschliefende
Erfiillungsrecherche zur Zusammenlegung zweier
Versprechen im Politikfeld ,,Verkehr und digitale Infra-
struktur* gefiihrt hat. Mit insgesamt 294 Versprechen
enthdlt der Koalitionsvertrag 2018 knapp 60 Prozent
mehr als die 188 Einzelversprechen im Koalitions-
vertrag von 2013. Maf3stab fiir die Einordnung eines
Versprechens als ,,echt* ist seine Uberpriifbarkeit: Nur
wenn ein Versprechen hinreichend konkret formuliert
ist, ist seine Umsetzung auch {iberpriifbar. So ist zum
Beispiel die Aussage ,,Wir wollen einen besseren Klima-
schutz* zu vage formuliert, um ein ,echtes Verspre-
chen zu sein, wohingegen ,,Wir versprechen die Ein-
fiihrung einer CO2-Steuer* hinreichend konkret ist,
um die (Nicht-)Umsetzung des Versprechens zu
iberpriifen. Das heift, es wurden in dieser Studie

nur solche Versprechen untersucht, die ausreichend
klar formuliert sind und ein empirisch iiberpriifbares
Erfiillungskriterium enthalten, anhand dessen ihre
Umsetzung gemessen werden kann. Auf der Grund-
lage von Gesetzestexten, offiziellen Statistiken und
sonstigen Quellen werden die Versprechen dann als
yhicht erfiillt", | teilweise erfiillt", , vollstdndig erfiillt*
oder als ,,nicht bestimmbar* kodiert. Vollstdndig erfiillt
ist ein Versprechen nur dann, wenn die versprochene
Mafnahme oder das anvisierte Ziel auch vollumfanglich
verwirklicht wurde. Als teilweise eingeldst gilt ein
Versprechen, wenn die Umsetzung nicht im vollen,
versprochenen Umfang erfolgt ist. Als nicht erfiillt gilt
ein Versprechen fiir das sich die relevante Gesetzeslage
nicht verdandert hat. Die weitaus meisten Einzelverspre-
chen werden im Koalitionsvertrag nur an einer Stelle
genannt. Einige Versprechen kommen aber auch mehr-
fach vor, was ihnen mehr Gewicht verleiht. Dazu zdhlen
auch viele der politisch eher gewichtigen Einzelverspre-
chen, wie die Einfiihrung einer Grundrente (,,vollstandig
erfiillt"), die Schaffung eines Fachkraftezuwanderungs-
gesetzes (,,vollstandig erfiillt“) und die Begrenzung der
Fliichtlingszahlen (,,vollstindig erfiillt“). Zu den eher
,Kleineren‘ Versprechen zdhlen beispielsweise die Ein-
fiihrung eines Wildnisfonds (,,vollstidndig erfiillt*), die
geringere Besteuerung von Elektroautos als Dienstwagen
(,,vollstdndig erfiillt") und das Testen neuer Verfahren
fiir einen besseren Larmschutz (,,vollstandig erfiillt").
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Unsere Erfiillungsrecherche gewichtet aber nicht nach
mehr oder minder salienten Versprechen, sondern priift
und bewertet alle Einzelversprechen des Koalitionsver-
trages gleich. Eine gesonderte Analyse zur Halbzeit der
Legislaturperiode hat allerdings gezeigt, dass sich die
Umsetzungsquoten in dieser Hinsicht nicht oder nicht
wesentlich unterscheiden (Vehrkamp/Matthie§ 2019b).
Eine ,,geschonte* Bilanz, in der die Umsetzung eher
kleinerer Projekte die Nichtumsetzung der eher gréferen

ABBILDUNG 1 Koalitionsversprechen 2018
In Prozent der insgesamt 294* Koalitionsversprechen 2018

voll erfllt

nicht bestimmbar
(=1 Versprechen)

nicht erfillt

teilweise erfullt

Veranderung zur Umsetzung der Koalitionsversprechen 2013
In Prozentpunkten

voll erfullt

teilweise
erfullt

+1 nicht erfullt/nicht bestimmbar

*Anmerkung: Aufgrund der Zusammenlegung zweier Versprechen im Politikfeld
»Verkehr und digitale Infrastruktur” ergibt sich eine abweichende Gesamtzahl an
Versprechen im Vergleich zu unserer Zwischenbilanz 2019.

Quelle: Koalitionsvertrag 2013 (Stichtag: 30.09.2017)
und 2018 (Stichtag: 26.09.2021), eigene Recherche
und Berechnung.

| BertelsmannsStiftung
Vorhaben dominiert, ist damit ausgeschlossen.

Nach diesen Kriterien hatte die amtierende Bundes-
regierung bereits zur Halbzeit der Legislaturperiode

im September 2019 fast die Halfte (48 Prozent) ihrer
Versprechen vollstandig umgesetzt. Zusdtzlich waren
knapp ein Fiinftel (18 Prozent) bereits teilweise erfiillt
oder befanden sich im Prozess der Umsetzung. Daraus
ergab sich eine ,,rekordverddchtige* Halbzeitbilanz der
Groflen Koalition zum Stichtag 30. September 2019:

In den ersten 18 Monaten ihrer Regierungstatigkeit hat
die Bundesregierung bereits zwei Drittel ihrer Ver-
sprechen umgesetzt oder zumindest in Angriff genom-
men. Nur circa ein Drittel der Versprechen war zur
Halbzeit noch nicht einmal angepackt. Wie sieht aber
nun die Schlussbilanz der GroKo 2018-2021 zum Stichtag
der Bundestagswahl am 26. September 2021 aus?
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Fast 80 Prozent aller Versprechen ganz oder
teilweise gehalten

Von den insgesamt 294 Einzelversprechen des
Koalitionsvertrages hat die Grofle Koalition bis

zum Ende der Legislaturperiode 214 Versprechen
(73 Prozent) vollstdndig und weitere 15 Versprechen
(5 Prozent) teilweise umgesetzt. Nicht umgesetzt
wurden 64 Versprechen (22 Prozent). Lediglich

bei einem Versprechen erwies sich der Erfiillungs-
status als nicht bestimmbar. Im Vergleich zur
Umsetzungsbilanz der Vorregierung 2013-2017,

hat die amtierende Regierung damit nach Anzahl
und Anteil ihrer Versprechen deutlich mehr ihrer
Versprechen vollstdndig gehalten: Den insgesamt
120 von der Vorgdngerregierung vollstandig umge-
setzten Einzelversprechen stehen 214 vollstandig
erfiillte Versprechen der amtierenden Regierung
gegeniiber. Auch anteilig wurde fast ein Siebtel

(9 Prozentpunkte) aller Versprechen mehr umge-
setzt als in der Vorperiode. Gleichzeitig hat die
amtierende Grofle Koalition 15 ihrer Versprechen
nur teilweise erfiillt, und 64 Versprechen gar nicht
erfiillt. Der Anteil nur teilweise erfiillter Versprechen
lag damit um zehn Prozentpunkte niedriger, und
der Anteil nicht erfiillter und nicht bestimmbarer
Versprechen um einen Prozentpunkt iiber dem
entsprechenden Wert der Vorgdngerregierung.

Fiir die Bewertung dieser Schlussbilanz sind zwei
Aspekte von besonderer Bedeutung: Zum einen liegt
der Anteil vollstdndig erfiillter Versprechen deutlich
hoher als bei der Vorgdngerregierung. Wahrend von
den Versprechen des Koalitionsvertrages 2013 knapp
zwei Drittel (64 Prozent) umgesetzt wurden, liegt
die Quote vollstandig gehaltener Versprechen fiir
den Koalitionsvertrag 2018 bei knapp drei Viertel
(73 Prozent). Hinzu kommt die deutlich héhere
Anzahl an Versprechen, sodass mit Blick auf die
vollstdndige Umsetzung von Versprechen die
Schlussbilanz der amtierenden Regierung noch ein-
mal deutlich besser ausfdllt als die ebenfalls schon
gute Schlussbilanz ihrer Vorgangerregierung.

Zum anderen liegt der Anteil nicht erfiillter und nicht
bestimmbarer Versprechen mit 22 Prozent in etwa so
hoch wie der entsprechende Anteil bei der Vorganger-
regierung. Der hohere Anteil vollstindig umgesetzter
Versprechen hat also nicht dazu gefiihrt den Anteil
nicht erfiillter Versprechen zu reduzieren, sondern
lediglich den Anteil nur teilweise erfiillter Versprechen.
Der amtierenden Regierung ist es damit gelungen, den
weitaus grofiten Teil der von ihr angestoflenen Vorha-
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ben bis zum Ende der Legislaturperiode vollstindig zu
realisieren. Nicht gelungen ist ihr jedoch die Reduzie-
rung des Anteils nicht erfiillter Versprechen:

Rechnet man die nicht bestimmbaren Versprechen
(fiinf im Koalitionsvertrag 2013 und eines im Koaliti-
onsvertrag 2018) hinzu, liegen die Anteile nicht erfiillter
oder nicht bestimmbarer Versprechen fast gleich hoch
bei 21 bzw. 22 Prozent. Von beiden Vertragen sind also
immerhin etwa ein Fiinftel nicht umgesetzt worden.

ABBILDUNG 2 Gefiihlte Umsetzung von Koalitionsversprechen

Was glauben Sie, wie viele der Vorhaben, die im Koalitionsvertrag stehen,
werden im Allgemeinen umgesetzt?

In Prozent (Veranderung zu 2019 in Klammern)

alle, fast alle/
ein grof3er Teil 22(+12)
etwa die Halfte

ein kleiner Teil/
kaum welche

unentschieden,
keine Angabe

0 5 10 15 20 25 35 30 40

Gefiihlte Umsetzung im Zeitvergleich
In Prozent

ein kleiner Teil/
kaum welche

alle, fast alle/ .—‘_\-'/2.2
ein grof3er Teil 14 14
10

2017 2018 2019 2021

Grundgesamtheit: Deutsche Bevolkerung ab 16 Jahren.

Quelle: Institut fiir Demoskopie Allensbach im
Auftrag der Bertelsmann Stiftung

(Mai 2017, Februar 2018, Juni 2019, September 2021). | BertelsmannStiftung

Sehr gute Schlussbilanz der GroKo ...

Insgesamt hat die amtierende Bundesregierung

damit fast 80 Prozent ihrer Versprechen aus dem
Koalitionsvertrag ganz oder teilweise umgesetzt. Eine
derart hohe Umsetzungsquote erlaubt das Gesamt-
pradikat ,,Versprechen gehalten und macht die
Schlussbilanz zu einer insgesamt sehr guten Umset-
zungsbilanz. Das ist noch kein Urteil {iber ,,gute“ oder
»schlechte Regierungspolitik, zeigt aber ihre hohe
Verldsslichkeit und Umsetzungstreue. Auch die amtie-
rende Regierung hat in einem sehr hohen Mafle getan,
was sie versprochen hat. Ihr Regierungshandeln hat

Seite 3- Ausgabe 3| 2021 - Versprechen gehalten - Schlussbilanz zum Koalitionsvertrag der GroKo 2018-21



sich durch Verldsslichkeit, Berechenbarkeit und Glaub-
wiirdigkeit ausgezeichnet. In Zeiten brockelnder Ver-
trauenswerte fiir Politiker:innen, Parteien und Regie-
rung sind das Eigenschaften von hohem Eigenwert.
Sie zeigen, dass Politik nicht einfach macht, was sie
will, sondern festgelegten Zielen folgt und vereinbarte
Magnahmen in einem hohen Mafle auch umsetzt. Fiir
Zweiparteiensysteme, in denen in der Regel eine Partei
iiber die Regierungsmehrheit verfiigt, sind derart hohe
Umsetzungsquoten der Wahlprogramme von regieren-
den Parteien nicht ungewdhnlich. In Grofbritannien
liegt die durchschnittliche Umsetzungsrate von Wahl-
versprechen sogar zwischen 80 und 90 Prozent (Royed
1996). In Mehrparteiensystemen wie Deutschland, in
denen auch die Regierungen iiblicherweise von mehre-
ren Parteien gebildet werden, ist die durchschnittliche
Umsetzungsrate von Wahlversprechen mit nur etwas
iber 60 Prozent dagegen deutlich geringer (Ferguson
2012). Die hohen Umsetzungsquoten der Koalitions-
versprechen in Deutschland erreichen also nahezu die
Werte der sehr hohen Umsetzungsquoten von Wahl-
versprechen durch Einparteienregierungen. Das zeigt:
Wahlversprechen und Wahlprogramme lassen sich

in Mehrparteiensystemen mit Koalitionsregierungen
nur in geringerem Umfang 1:1 umsetzen und einlésen,
weil sie immer nur ,,gefiltert" und ,,verhandelt als
kompromissartige Ubersetzungen im Regierungs-
programm eines Koalitionsvertrages landen. Was

in Zweiparteiensystemen innerhalb der Parteien an
Interessenausgleich und Kompromissbildung erfolgt,
entsteht in Mehrparteiensystemen erst durch die
Verhandlungen zwischen den Parteien im Zuge der
Regierungsbildung, vor allem bei der Aushandlung von
Koalitionsvertragen. Deren Umsetzung fiihrt dann aber
zumindest in Deutschland zu Umsetzungsquoten, die
mit denen von Einparteienregierungen durchaus ver-
gleichbar sind. Ein insgesamt sehr gutes Zeugnis also
fiir die Funktionsfahigkeit des Koalitionsmanagements
in Deutschland und insbesondere der amtierenden
Regierung.

Quellenverweis:

EINWURF

Die im Text zitierten Umfragewerte hat das Institut fir Demoskopie Allensbach
inder Zeit vom 11. bis 23. September 2021 im Auftrag der Bertelsmann Stiftung
erhoben. Befragt wurden mindlich-personlich (,face-to-face”) insgesamt 1.553
Personen ab 16 Jahren. Die Ergebnisse sind reprasentativ fur die Gesamt-
bevélkerung in Deutschland. Die Kodierung des Koalitionsvertrages 2018
sowie die Erflllungsrecherche wurde unter der Leitung von Theres Matthief3
(Mannheimer Zentrum flr europaische Sozialforschung) und Lars Bischoff
(Bertelsmann Stiftung) sowie der Mitarbeit von Luise Martha Anter, Nico
Eschkétter, Carlo Gref3, Robin Grof, Pauline Kleinschlémer, Svea Komm und Lisa
Zehnter durchgefthrt. Zu mehr methodischen Details vgl. die Studie ,Besser als
ihr Ruf - Halbzeitbilanz der Grof3en Koalition zur Umsetzung des Koalitionsver-
trages 2018"“ von Robert Vehrkamp und Theres Matthief, Bertelsmann Stiftung,
Gutersloh, November 2019. Titelbild: © Roman - stock.adobe.com

... durch Corona-Effekt gedampft?

Dennoch fiihrt der unverdndert nicht zu vernachlds-
sigende Anteil nicht erfiillter Versprechen zu einer
leichten Triibung des insgesamt sehr positiven Urteils
zur Umsetzung des Koalitionsvertrages 2018. Zumal
unter den nicht erfiillten Versprechen auch einige der
gewichtigeren Koalitionsvorhaben sind, wie beispiels-
weise die nicht gelungene Verankerung von Kinderrech-
ten im Grundgesetz, die nicht erfolgte Einschrankung
sachgrundloser Befristungen im Arbeitsrecht, die
ausgebliebene Deklarierung sicherer Herkunftslander
in der Fliichtlingspolitik und die Verabschiedung eines
Bundeshaushalts ohne neue Schulden. Insgesamt bleibt
der Anteil nicht umgesetzter und noch nicht einmal
teilweise erfiillter Versprechen mit etwa einem Fiinftel
jedenfalls nicht gering. Woran liegt das? In einigen
Fallen haben die Koalitionsparteien ihre Versprechen
mit Sicherheit bewusst nicht umgesetzt. Das kann aber,
wie beispielsweise die Schuldenaufnahme im Bundes-
haushalt zeigt, sehr gute und nachvollziehbare Griinde
haben. Umstdnde konnen sich im Laufe einer Legis-
laturperiode dndern und vereinbarte Ziele relativieren,
obsolet machen oder sogar ad absurdum fiihren. In der
Corona-Pandemie wurde die Schuldenaufnahme des
Staates plotzlich zur Existenznotwendigkeit fiir viele
Unternehmen und den von der Pandemie betroffenen
Menschen. Niemand wird hier die ,,guten* Griinde
bestreiten wollen, ein unter anderen Bedingungen
gegebenes Versprechen nicht einzuldsen. Auch wenn es
in einigen Fallen gute Griinde gibt, kann die stagnie-
rende Quote von einem Fiinftel noch nicht einmal teil-
weise erfiillter Versprechen nicht befriedigen. Zumal die
Halbzeitbilanz dazu einen deutlich besseren Wert auch
fiir die Schlussbilanz erwarten lie. Schon zur Mitte der
Legislaturperiode hatte die Regierung zwei Drittel

(66 Prozent) aller Versprechen zumindest angeschoben.
Bei nur gut einem Drittel (34 Prozent) war mit der
Umsetzung noch nicht einmal begonnen worden. Das
war zur Halbzeit ein sehr guter Wert: Die Vorgangerre-
gierung hatte vom Koalitionsvertrag 2013 zur Halbzeit
der Legislaturperiode noch knapp die Halfte (49 Prozent)
ihrer Versprechen nicht einmal angeschoben. Dennoch
sind die Quoten nicht erfiillter Versprechen am Ende fiir
beide Koalitionsvertrdge dhnlich hoch. Wie ist das zu
erkldren?

Ein wichtiger Erkldrungsfaktor kénnte auch hier die
Corona-Pandemie sein: Der Regierung ist die Weiterar-
beit an bereits angeschobenen Vorhaben offensichtlich
deutlich besser gelungen als das Aufsetzen neuer Vor-
haben, die zur Halbzeit noch iiberhaupt nicht angepackt
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waren. Die enormen Belastungen der Corona-Pandemie
haben das offensichtlich nicht erlaubt und in der
zweiten Halfte der Legislaturperiode die Kraft fiir das
Angehen neuer Vorhaben fast vollstdndig absorbiert.
Jedenfalls hat die Regierung in der zweiten Halfte der
Legislaturperiode nur etwa ein Viertel so viele neue
Umsetzungsvorhaben anschieben kénnen wie in ihrer
ersten Halfte. Ohne die Corona-Pandemie ware aus
der sehr guten Schlussbilanz also vielleicht sogar eine
echte , Rekordbilanz“ geworden. So aber bleibt es

mit Blick auf den Koalitionsvertrag beim Gesamturteil
»sehr gut®.

Vertrauen in die Einhaltung von Versprechen gestiegen

Die insgesamt hohe Umsetzungstreue der beiden
letzten Regierungen konnte auch das Vertrauen in
die Umsetzungstreue bei den Biirger:innen spiirbar
verbessert haben. Auch die gute Halbzeitbilanz zur
Umsetzung des Koalitionsvertrages zur Mitte der
Legislaturperiode konnte dazu beigetragen haben.
Jedenfalls zeigt sich ein deutlich verdandertes
Meinungsbild der Bevolkerung dazu: Gefragt danach,
ob und inwieweit die Versprechen eines Koalitions-
vertrages im Allgemeinen umgesetzt werden, hatten
im Jahr 2019 nur zehn Prozent der Befragten geant-
wortet, dass entweder ,,alle, fast alle“ oder zumindest
,ein groRer Teil“ aller Versprechen auch tatsachlich
eingehalten werden. 44 Prozent gingen davon aus,
dass nur ,ein kleiner Teil* oder ,,kaum welche“
eingelost werden. Die Liicke zwischen tatsdchlicher
und wahrgenommener Einhaltung von Koalitionsver-
sprechen hatte sich damit im Zeitverlauf sogar noch
einmal verschdrft. Die Schere zwischen Erfiillungsop-
timist:innen und Erfiillungsskeptiker:innen hatte
sich von 23 Prozentpunkten im Jahr 2017 bis auf

34 Prozentpunkte im Jahr 2019 getffnet.

Die aktuellen Werte einer im September 2021 durch-
gefiihrten reprdsentativen Umfrage zeigen dagegen

ein deutlich positiveres Bild: Inzwischen glauben
immerhin 22 Prozent, dass ,,alle, fast alle* oder

»ein grofer Teil“ umgesetzt werden und weitere

39 Prozent meinen immerhin, dass ,,etwa die Halfte“
der Versprechen eingeldst werden. Spiegelbildlich glau-
ben nur noch 26 Prozent, es werden nur ,ein kleiner
Teil“ oder , kaum welche“ der Versprechen eingelost.
Die Verdnderungsraten gegeniiber 2019 zeigen das Aus-
maf der Verschiebung im Meinungsbild: Wahrend von
den Befragten inzwischen immerhin zwdlf Prozent-
punkte mehr als 2019 davon ausgehen, dass relativ
viele der Koalitionsversprechen umgesetzt werden, sind
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sogar fast ein Fiinftel der Menschen (18 Prozentpunkte)
weniger als 2019 noch der Meinung, es werde nicht
oder nur sehr wenig davon eingeldst. Die Schere
zwischen Erfiillungsoptimist:innen und Erfiillungs-
skeptiker:innen hat sich damit nahezu geschlossen.
Nur noch vier Prozentpunkte mehr der Befragten
zeigen sich als Erfiillungsskeptiker:innen (26 Prozent),
denen inzwischen fast ebenso viele Erfiillungsoptimist:
innen (22 Prozent) gegeniiberstehen. Wie stark die gute

ABBILDUNG 3 Aus welchem Wahlprogramm stammen die 294*
Koalitionsversprechen 2018?
Anzahl der Versprechen (Prozentwerte in Klammern)

CDhu/CsuU

Cbhu/CsuU
&SPD

keinem von beiden

Wer hat mehr Versprechen umgesetzt?

Anzahl der voll oder teilweise umgesetzten Koalitionsversprechen
aus den Wahlprogrammen

spD 72

davon
umgesetzt

cDU/csU&SPD 45
cpu/csu 32

davon davon
umgesetzt umgesetzt

*Anmerkung: Aufgrund der Zusammenlegung zweier Versprechen im Politikfeld
»Verkehr und digitale Infrastruktur” ergibt sich eine abweichende Gesamtzahl an
Versprechen im Vergleich zu unserer Zwischenbilanz 2019.

Quelle: Koalitionsvertrag 2018 und Wahlprogramme
der SPD und CDU/CSU 2017, eigene Recherche
und Berechnung. | BertelsmannStiftung

Umsetzungsbilanz der Groflen Koalition zu diesem
deutlich verbesserten Meinungsklima zur Umsetzung
von Koalitionsvertragen beigetragen hat, ldsst sich aus
der vorliegenden Studie nicht eindeutig beantworten.
Dennoch erscheint ein Zusammenhang plausibel.Nach
Verweigerung einer Zusammenarbeit und Streit auf
offener Biihne zu Beginn der Legislaturperiode, folgte
seit Ende 2018 eine deutlich ruhigere und konstruktivere
Phase der Zusammenarbeit in der Groflen Koalition.
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Die Selbstdarstellung der Regierung ndherte sich ihren
von Beginn an guten Performanzwerten bei der Umset-
zung des Koalitionsvertrages an und schon vor Beginn
der Corona-Pandemie hatte sich das Urteil weit verbrei-
tet, die amtierende GroKo sei ,,besser als ihr Ruf“.

Die erhohten Vertrauenswerte in Politik und Regierung
vor allem wdhrend der ersten Phase der Pandemie

hat diesen Eindruck dann zusdtzlich verstdrkt und
erhdrtet, ohne dabei zu Euphorie zu werden und die
sehr tiefgreifende und grundlegende Wechselstim-
mung vor der Bundestagswahl 2021 umdrehen zu
konnen. Dennoch scheint die kontinuierlich hohe
Umsetzungstreue der amtierenden Regierung ihren
Beitrag zur Verbesserung der Vertrauenswerte und
-zuschreibungen zur Regierungspolitik geleistet zu
haben. Und es zeigt: Gute Koalitionsvertrdge lohnen
sich. Ihre Umsetzung schafft Verbindlichkeiten und
ermoglicht den Aufbau von Vertrauen in eine trans-
parente, verbindliche und verldssliche Umsetzung von
Politikversprechen: Eine Chance, auch fiir kommende
Regierungen!

Die Umsetzungsbilanzen der
Koalitionspartner:innen im Vergleich

Besonders fiir Mehrparteienregierungen, in denen
eine hohe Umsetzung des eigenen Wahlprogrammes
eher schwierig erscheint, ist dies eine Chance. Ent-
weder verwdssern die notwendigen Kompromisse mit
den anderen Regierungsparteien die Wiedererkennung
des eigenen Wahlprogrammes in der Regierungspolitik.
Oder der Anteil lupenrein durchgesetzter Wahlver-
sprechen ist zu klein, um eine positive Wahrnehmung
der eigenen Umsetzungstreue bei den Wahler:innen
zu pragen. Gute Koalitionsvertrdge sind deshalb fiir
alle Beteiligten Parteien eine gleich doppelte Chance.
Einesteils lassen sich Elemente des eigenen Wahlpro-
grammes hineinverhandeln und andernteils ldasst sich
von der Umsetzungstreue der Regierung im Ganzen
profitieren, deren Teil man ist. Gemessen an ihren vor
der Wahl lange Zeit konstant schlechten Umfragewer-
ten schien der SPD das in der amtierenden Regierung
erst nicht zu gelingen, obwohl mehr der im Koalitions-
vertrag verankerten Vorhaben auf ihr Wahlprogramm
zurlickgehen: Immerhin 117 (40 Prozent) der insge-
samt 294 Einzelversprechen des Koalitionsvertrages
finden sich im SPD-Wahlprogramm wieder und 72
davon sogar ausschliefilich. Im Gegensatz dazu lassen
sich nur 77 (26 Prozent) davon auf das Wahlprogramm
der Unionsparteien zuriickfiihren und nur 32 davon
exklusiv. Die SPD hat also im Koalitionsvertrag spiirbar
mehr eigene Programmpunkte verankern kénnen als
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die CDU/CSU. Aber wie sieht es bei der Umsetzung
dieser Wahlversprechen aus? Auch da schneidet die
SPD tendenziell besser ab als ihr Regierungspartner
CDU/CSU: Von den 72 exklusiven SPD-Versprechen
wurden 60 (83 Prozent) umgesetzt, wahrend von den
32 exklusiven Unionsanliegen lediglich 24 (75 Prozent)
eingeldst wurden. Obwohl also die Union ohnehin
weniger Versprechen im Koalitionsvertrag verankert
hatte, war auch ihre anteilsmdfige Umsetzungsquote
noch einmal leicht schlechter als die der SPD. Bemer-
kenswert bleibt, dass bereits im Koalitionsvertrag der
beiden GroKo-Parteien 145 (49 Prozent) der Verspre-
chen in keinem der beiden Wahlprogramme standen.
Zum einen konnte das eine Folge der auergewohnlich
langen und zdhen Phase der Regierungsbildung gewe-
sen sein. Es zeigt aber auch, dass Wahlprogramme in
der Logik des Parteienwettbewerbs geschrieben werden
und Schwerpunkte im Wahlkampf setzen. Die eigent-
liche Festlegung auf die legislative Agenda erfolgt

erst nach der Wahl. Regierungspolitik erschopft sich
nicht in der Umsetzung von Wahlprogrammen und im
Verhandlungsprozess der Regierungsbildung werden
auch zusdtzliche, neue Inhalte und Ziele generiert.
Koalitionsverhandlungen stehen also nicht einfach
fiir das Zusammenfiihren von Wahlprogrammen
einzelner Parteien. Aber natiirlich erschépft sich

die Regierungstdtigkeit auch nicht im Umsetzen

von Koalitionsvertragen. Trotzdem sind beide,
Wahlprogramme und Koalitionsvertrage, wichtige
Instrumente der Kommunikation, Transparenz und
Verbindlichkeit und ihre kluge Handhabung und
Umsetzung erdffnen Vertrauenschancen zwischen
Politik und Biirger:innen. Zur Stabilisierung von
Vertrauen und Legitimitdtszuschreibung in der
Demokratie ist das nicht wenig.

Die Umsetzungsbilanzen der Ressorts im Vergleich

Auch beim Vergleich der Umsetzungsbilanzen in

den unterschiedlichen Ministerien zeigen sich
Unterschiede. Auffillig ist zundchst die sehr unter-
schiedliche Anzahl von Versprechen: Fast 70 Prozent
aller vereinbarten Versprechen verteilen sich auf nur
sechs von insgesamt 15 Ressorts. Absolut die meisten
Versprechen entfallen auf das Ressort Inneres, Bau
und Heimat (49), gefolgt von den Ressorts Arbeit und
Soziales (33), Gesundheit (32), Justiz und Verbrau-
cherschutz (29), Verkehr und digitale Infrastruktur
(28) und Umwelt, Naturschutz und nukleare Sicherheit
(27). Die wenigsten Koalitionsversprechen wurden in
den Bereichen Kultur (7), Wirtschaft und Energie (7),
Wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (5)
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und Auswartiges Amt (2) geschlossen. Bei der Umset-
zungsbilanz liegen von den Ministerien mit vielen Vor-
haben das Umweltministerium mit einer Umsetzungs-
quote von 85 Prozent und das Innenressort mit einer
Quote von 80 Prozent an der Spitze. Spitzenreiter

der Umsetzungserfolge in der zweiten Halfte der
Legislaturperiode war das Umweltministerium. Von den
Hausern mit eher weniger Versprechen liegt das Ver-
teidigungsministerium (92 Prozent) und das Familien-
ministerium (89 Prozent) vorne. Bei den nicht erfiillten
Versprechen weist das Finanzministerium anteilsmaig

EINWURF

den hochsten Anteil nicht eingeldster Vorhaben aus,
lauft aber aufgrund der unvorhergesehenen finanziellen
Belastungen aufgrund der Corona-Pandemie ein wenig
auflerhalb der Konkurrenz. Ohne das Auswartige Amt,
das mit insgesamt lediglich zwei Versprechen, die
teilweise erfiillt wurden ebenfalls etwas auerhalb der
Konkurrenz lduft, zeigt das Ministerium fiir Erndhrung
und Landwirtschaft die schlechteste Umsetzungsbilanz:
Von insgesamt lediglich elf (4 Prozent) Versprechen
wurden nur vier (36 Prozent) vollstdndig umgesetzt und
immerhin vier (36 Prozent) blieben unerfiillt.

TABELLE 1 Erfiillungsquote der GroBen Koalition 2018 bis September 2021

POLITIKFELDER ANZAHL

VERSPRECHEN

absolut / Prozent

Inneres, Bau und Heimat* 49 17 %
Arbeit und Soziales 33 11%
Gesundheit 32 11%
Justizund "
Verbraucherschutz 29 10%
Verkehr und digitale o
Infrastruktur 28 Lo
Umwelt, Naturschutz o
und nukleare Sicherheit 27 v
Finanzen 19 6%
Familie, Senioren, ®
Frauen und Jugend e D%
Bildung und Forschung 13 4%
Verteidigung 13 4%
Erndhrung und ®
Landwirtschaft e e
Kultur 7 2%
ertsshaft und 7 29%
Energie

Wirtschaftliche Zusammenarbeit 5 29
und Entwicklung °
Auswartiges Amt 2 1%
Anderes/nicht zuordenbar 1 0%
Summe* 294** 100 %

* Bei einem Versprechen konnte nicht festgestellt werden, ob es erfiillt ist.

absolut / Prozent

39

21

16

10

12

0

214

VOLL

ERFULLT

absolut / Prozent absolut / Prozent

80 % 2 4% 7 14 %
64 % 3 9% 9 27 %
75% 1 3% 7 22%
72% 1 3% 7 24 %
68 % 2 7% 7 25%
85% 0 0% 4 15%
58 % 0 0% 8 42 %
89 % 0 0% 2 11%
77 % 0 0% 3 23%
92% 0 0% 1 8%
36% 3 27 % 4 36%
71% 0 0% 2 29%
86 % 0 0% 1 14 %
60 % 1 20 % 1 20 %
0% 2 100 % 0 0%
0% 0 0% 1 100 %
73% 15 5% 64 22%

**Anmerkung: Aufgrund der Zusammenlegung zweier Versprechen im Politikfeld ,Verkehr und digitale Infrastruktur” ergibt sich eine abweichende

Gesamtzahl an Versprechen im Vergleich zu unserer Zwischenbilanz 2019.

Quelle: Koalitionsvertrag 2018 (Stichtag: 26.09.2021), eigene Recherche und Berechnung.
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Ausblick: Die Ampelverhandlungen 2021

Die steigenden Vertrauenswerte in die Umsetzungstreue
von Regierungshandeln zeigen: Vertrauen zu schaffen
ist moglich und gute Koalitionsvertrdge mit iiberpriif-
baren und eingeldsten Versprechen kénnen dazu einen
Beitrag leisten. Mit Blick auf die laufenden Koalitions-
verhandlungen der Ampelparteien heif3t das: Koaliti-
onsverhandlungen mégen schwierig und anstrengend
sein, aber es lohnt sich. Aus den Ergebnissen der
vorliegenden Studie ergeben sich dafiir beispielhaft die
drei folgenden Empfehlungen:

1. Die Vereinbarungen diirfen und sollten konkret und
verbindlich sein. Ziele und Vorhaben der Koalition
sollten iiberpriifbar sein, auf Rhetorik und vage Ver-
sprechen dabei weitestgehend verzichtet werden. Das
schafft Verbindlichkeit und nur so lassen sich Umset-
zungserfolge bestimmen. Was nicht geeint werden
kann, gehort auch nicht in einen ,Vertrag®. Floskeln
lenken ab, verdecken das Wesentliche, fithren zu nach-
gelagertem Streit, der dann die Wahrnehmung iiber die
Umsetzung dominiert.

2. Trotz des Postulats, Politikversprechen mit konkreten
Vorhaben zu formulieren, bedarf es eines Gesamtnar-
ratives. Die vereinbarten Einzelversprechen benétigen

Autoren:
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eine Erkldarung, eine fokussierte Dacherzdhlung mit
klaren Kernbotschaften und Leitsdtzen. Diese ergeben
sich nicht automatisch, sondern sind eine eigenstandige
Arbeit und Leistung. Dazu bedarf es einer eigenen
Arbeitsgruppe, die den gesamten Verhandlungsprozess
begleitet, reflektiert und erkldrt. Das Sondierungspapier
war dafiir ein guter erster Schritt. Fiir den Koalitions-
vertrag braucht es aber noch mehr.

3. Transparenz erzeugt Vertrauen. Die Einlosung der
Versprechen sollte deshalb transparent dokumentiert,
verdffentlicht und erkldrt werden. Das gilt auch und
gerade fiir ihre im Einzelfall begriindete Nichteinlosung,
fiir die es immer ,,gute“ Griinde geben kann. Diese wol-
len aber genannt und erldautert werden, damit sie akzep-
tiert und geglaubt werden konnen. Eine Zwischenbilanz
zur Halbzeit der Legislaturperiode hat sich bewdhrt. Ein
laufendes Koalitionstracking, auf das die Biirger:innen
jederzeit zugreifen konnen, ware wiinschenswert.

Ohne eine transparente und ehrliche Buchhaltung der
Versprechen, gibt es am Ende auch in der Politik keine
glaubwiirdige politische Gewinn- und Verlustrechnung.

,,Gliick auf* also den schwierigen Verhandlungen.
Mogen sie einen Koalitionsvertrag generieren, der uns
alle iiberrascht und den Herausforderungen der Zeit
gerecht wird. Wir wéren bereit und bleiben gespannt!

Dr. Robert Vehrkamp
robert.vehrkamp@bertelsmann-stiftung.de
Tel. +49 302757 88135

Dr. Theres Matthie3
theres.matthiess@mzes.uni-mannheim.de
Tel. +49 621 1812855

Robert Vehrkamp st Senior Advisor im Programm , Zukunft der
Demokratie“der Bertelsmann Stiftung.

Theres MatthieR ist Postdoc Fellow am MZES (Mannheimer Zentrum
fur Sozialforschung) und Gastwissenschaftlerinam WZB (Wissen-
schaftszentrum Berlin fir Sozialforschung).

Weiterfiihrende Literatur:

Ferguson, Mark J. (2012). “Pledge Fulfillment in Germany:
An Examination of the Schroder 11 and Merkel | Governments”.
Tuscaloosa: Department of Political Science, University of Alabama.

Royed, Terry J. (1996). “Testing the mandate model in Britain and
the United States. Evidence from the Reagan and Thatcher eras”.
British Journal of Political Science 26 (1). 45-80.

Vehrkamp, Robert und Theres Matthief3 (2019a/b). Besser als
ihr Ruf - Halbzeitbilanz der Groen Koalition zur Umsetzung des
Koalitionsvertrags 2018. EINWURF - Policy Brief/ Studie der
Bertelsmann Stiftung. Gutersloh.

Vehrkamp, Robert und Theres Matthiel3 (2018). Versprochen wird nicht
gebrochen. EINWUREF - Policy Brief der Bertelsmann Stiftung. Gltersloh.

V.iS.d.P.

Bertelsmann Stiftung - Carl-Bertelsmann-StraBe 256
D-33311 Gutersloh - www.bertelsmann-stiftung.de
Dr. Robert Vehrkamp, Christina Tillmann

Redaktionsassistenz und Anfragen:
gaelle.beckmann@bertelsmann-stiftung.de
Tel. +49 52418181105

Oktober 2021 | ISSN: 2197-5256

EINWUREF - Ein Policy Brief der Bertelsmann Stiftung

Der EINWURF ist ein Policy Brief des Programms »Zukunft
der Demokratie« der Bertelsmann Stiftung. Er beschaftigt
sich mit aktuellen Themen und Herausforderungen einer
Demokratie. Schwerpunkte sind Fragen der politischen Teil-
habe, der Zukunft von Parteien und Parlamenten, der Nach-
haltigkeit demokratischer Politik sowie neue Formen der
direkten Demokratie und Blrgerbeteiligung. Der EINWURF
erscheint unregelmafig in 6-8 Ausgaben pro Jahr.

Seite 8 - Ausgabe 3 | 2021 - Versprechen gehalten - Schlussbilanz zum Koalitionsvertrag der GroKo 2018-21

BertelsmannStiftung



