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Hans-Joachim Veen

Die parlamentarische Regierung
zwischen Subordination und politischer Fiihrung

Darstellung und Kritik der Parlamentarismustheorien
im gegenwartigen deutschen Verfassungsrecht

Seit dem 27. April 1972 — dem Tag des abge-
schlagenen MiBtrauensantrages der CDU/CSU-
Opposition und zugleich dem Tag des Mehr-
heitsverlustes der SPD/FDP-Regierung im Bun-
destag — ist die politische Fiihrungsféhigkeit
des parlamentarischen Regierungssystems der
BRD ihrer zweiten groBen Belastungsprobe
ausgesetzt, Der Gleichstand im Bundestag war
zwar nicht der AnlaB der vorliegenden Unter-
suchung iiber die verfassungsrechtliche und
-politische Stellung der parlamentarischen Re-
gierung im deutschen Verfassungsdenken seit
Beginn dieses Jahrhunderts; die derzeitige
Lage des parlamentarischen Systems des GG
bietet jedoch den ,besten* Anschauungsunter-
richit zu diesem Gegenstand. Denn die folgen-
de kritische Darstellung der Parlamentaris-
mustheorien im gegenwdrtigen Verfassungs-
rechisdenken versucht in ihrem Tenor nachzu-
weisen, daB die deutsche Verfassungstheorie
fundamental unféhig ist, eine den modernen

Bedingungen entsprechend fiihrungsfihige,
demokratisch legitimierte und klar verant-

wortliche Regierung im parlamentarischen Sy-
slem hervorzubringen.

In engem Zusammenhang mit dieser Kritik
Wwerden die verfassungsgeschichtlichen Griinde
fiir das behauptete Unvermégen der deutschen
[sowie der gesamten kontinental-europii-
schen) Verfassungstheorie herausgearbeitet:
Vor allem die Ableitung der parlamentari-
schen Regierungsweise aus dem Revolutions-
prinzip der Volkssouverénitit hat die Regie-
Tung als leitendes Staatsorgan verkiimmern
lassen. Der Geburtsfehler des kontinental-
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Einfiihrung

europdischen Parlamentarismus ist seine aus-
schlieBliche Fixierung auf das Parlament, das
Reprédsentationsorgan des souverdnen Volkes.
Der ,Wille des Volkes" ging in der franzosi-
schen Revolution von 1789 und geht nach
dem Lehrgrundsatz des deutschen Verfas-
sungsrechts bis heute mit der Wahl auf die
Volksvertretung iiber, Das Parlament wird da-
mit zum hdchsten demokratischen Verfas-
sungsorgan erhoben und die parlamentarische
Regierung zum bloBen VollzugsausschuB der
Parlamentsbeschliisse degradiert. Dieses ideal-
typische, sogenannte ,reine” Parlamentaris-
musmodell wird im ersten Abschnitt mit sei-
nen verfassungsinstitutionellen Folgerungen
kritisch gewiirdigt: Dem Verfall der Regie-
rungskompetenz entspricht der Verfall der
Verantwortlichkeit fiir die politischen Ent-
scheidungen.

Die fiihrungsschwachen parlamentarischen Re-
gierungen in Frankreich von 1870 bis 1962
(dem Jahr der einschneidenden Verfassungs-
reform de Gaulles) und die ebenfalls fiih-
rungsohnmadchtigen, zerbrechlichen und héufig
wechselnden parlamentarischen Regierungen
der Weimarer Republik sind bekannte Bei-
spiele fiir die grundsétzliche Subordination
des Kabinetts in den herrschenden Parlamen-
tarismustheorien.

Das deutsche Verfassungsrechtsdenken der
Nachkriegszeit zog seine Lehren aus dem Ver-
fall der Regierung in der Weimarer Republik.
Es entwickelte das sogenannte ,gemadBigte"
und ,modifizierte” Modell parlamentarischer
Regierungsweise, dem im wesentlichen das
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parlamentarische System des GG entspricht,
In diesem Modell wird die parlamentarische
Regierung gegeniiber der Volksvertretung un-
abhidngiger und stirker gemacht, Dazu werden
die Grundsitze der Gewaltenteilung und des
Gewaltengleichgewichts betont. Doch auch die-
ser Konstruktionsversuch des parlamentari-
schen Systems der BRD hat u. E. die Fiihrungs-
kompetenz der Regierung nicht politisch-
inhaltlich verbessern konnen. Die Verfas-
sungsinstitute des GG, die die Regierung ge-
geniiber dem Parlament stabilisieren sollen,
konnen eine Bundesregierung zwar auch ohne
parlamentarische Mehrheit im Amt halten, sie
konnen sie aber nicht politisch handlungsféhig
machen, Das sogenannte modifizierte, gleich-
gewichtige Parlamentarismusmodell herrscht
heute im deutschen Verfassungsrechtsdenken
vor,

Im zweiten Abschnitt der Arbeit werden seine
Konstruktionsprinzipien kritisch durchleuchtet
und auch anhand aktueller, Médngel des GG
seine Unzuldnglichkeit herausgearbeitet, die
politische Fiihrungsfdhigkeit und Verantwor-
tungsklarheit im parlamentarischen System zu
gewdhrleisten.

SchlieBlich wird in einem dritten Abschnitt
versucht, einige der notwendigen Funktions-
bedingungen parlamentarischer Regierungs-
weise aufzuzeigen, wobei nicht verheimlicht
wird, daB der Verfasser sich am britischen Re-
gierungssystem orientiert hat, dessen politi-

I. Der reine Parlamentarismus

1. Das britische Modell des parlamentarischen
Systems und der deutsche ,Gattungsbegrifi”

Das deutsche Verfassungsrechtsdenken lehnt
ein allgemeinverbindliches Modell des parla-
mentarischen Regierungssystems grundsdtzlich
ab. In der sogenannten ,herrschenden Lehre”
des Verfassungsrechts werden vielmehr ,ver-
schiedene Erscheinungsformen” ') und Typen
—— Lt

') Vgl. Th. Maunz-G. Diirlg, Grundgesetz-Kommen-
tar, Miinchen 1869, Erlduterung zu Art. 62 GG,
Randnummer 8; stellvertretend fiir fast das ge-
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sche Fiihrungsfahigkeit und damit auch die
higkeit, Regierungskrisen schnell und demo-
kratisch zu losen, offenkundig ist.

Plidiert wird im wesentlichen fiir die Beseilj-
gung des Monopols des Parlaments, das Volk
zu reprdseniieren, fiir die unmittelbare Fiih-
rungslegitimierung einer parlamentarischen
Regierung durch die Wihlerschaft, die durch
Einflihrung des relativen Mehrheitswahlrechls
zu erreichen widre, sowie [iir ein uneinge-
schrinktes parlamentarisches Auflésungsrecht
der Regierung. Als Kehrseile des Ausbaues
der Fiithrungskompetenz der Regierung wiirde
das Prinzip der Verantworlungsklarheil der
parlamentarischen Regierung fiir die Gesaml-
staalspolitik gestirkt werden — es konnte
keine Flucht mehr aus dieser Fithrungsverant-
wortung fiir die Mehrheilspartei geben. Aul
der anderen Seite miiiten Stellung und Reclle
der parlamentarischen Opposition, des enl
scheidenden Gegenspielers der Regierung im
parlamentarischen System, ebenfalls ausge-
baut werden, damit eine kritische Offentlich
keit und die Rechenschaflspilicht der Regie-
rung weiter verstdrkt werden.

Die Untersuchung beschriankt sich auf den Be-
reich der verfassungsrechtlichen Literatut, Auf
die politikwissenschaftliche Diskussion wird
also nicht eingegangen. Einige wenige Ver-
weise aul politikwissenschaftliche Literatur
sollen die Position des Verfassers nur erliu
tern und stiitzen helfen.

aufge-

parlamentarischer
fachert.

Regierungsweise

Hierin liegt ein fundamentaler Unterschied
zum Verstdndnis des parlamentarischen Ré-
gierungssystems in seinem angelséchsischen

samte gegenwiértige Denken mit Ausnahme der plé:
biszitér-demokratischen Verfassungstheorie, Eben*
so schon G. Anschiitz, Parlament und Regiefitd
im Deutschen Reich, Berlin 1918, S. 22; O. Kol
reutter, Das parlamentarische System in den deut
schen Landesverfassungen, Tibingen 1921, S 1i

C. Schmitt, Verfassungslehre, Berlin 1954, S. 3031k
‘.



Mutterland. Dort setzte sich seit den sechziger
Jahren des 19, Jahrhunderts Verfassungskon-
sensus dariiber durch, daf die Hauptfunktio-
nen des Kabinetts %) sind:

a, das Land verantwortlich zu regieren und

b. die Parteimehrheit im Unterhaus (dem in
der BRD der Bundestag entspricht) zusam-
menzuhalten und anzufiihren ).

Beide Fithrungsaufgaben der Regierung schei-
nen der britischen Verfassungstheorie fiir das
Funktionieren parlamentarischer Regierungs-
weise unteilbar. Den Abgeordneten der Mehr-
heitsfraktion kommt damit als eine wesent-
liche Funktion zu, durch ihre parlamentarische
Gefolgschaft bei Abstimmungen iiber Geset-
zesvorlagen und Antrdagen der Regierung die
Handlungsfahigkeit ihrer Parteifithrer in der
Regierung zu sichern, Das gilt vor allem ge-
geniiber der parlamentarischen Minderheits-
fraktion, ,Her Majesty's most loyal Opposi-
tion*, die im Hinblick auf die néachste Parla-
mentswahl bemiiht ist, die Regierungspolitik
im Parlament und in der Offentlichkeit perma-
nent der Kritik zu unterziehen.

Dieses System wird durch das Zweiparteien-
system und das relative Mehrheitswahlrecht
in GroBbritannien entscheidend begiinstigt,
das in der Regel dazu fiihrt, daB

l. eine Partei die Mehrheit und die andere
Partei die Minderheit der Parlamentssitze be-
sitzt, und daB

2. die siegreiche Parteifiihrung unmittelbar
durch das Wahlervotum zur Regierung und

die geschlagene zur Opposition berufen wer-
den,

Verliert eine Regierung bei einer politisch be-
deutsamen Frage ihre parlamentarische Mehr-

heit, ist sie fiihrungsunfdhig geworden und
—_—

) Vgl im Sinne des ,Cabinet-Government* und
der Kabinettssolidaritat als Fiihrungsbedingung:
W. Bagehot, The English Constitution (1867) ed.
R H. 8. Crossman, London 1966%; 1. Jennings, Cabi-
ﬂ?t Government, Cambridge 1961%, insbes. Seite 173
bis 289; H, Morrison, Government and Parliament,
L‘_!ndon 1962%, Seit dem Ersten Weltkrieg scheint
die Politische Fithrungspotenz im britischen Regie-
fungssystem immer stirker dem Prime Minister
ind seinem Amt zuzuwachsen, wéhrend das Ka-
binett zuriicktritt. Diese Entwicklung weist nach:
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INHALT

I. Der reine Parlamentarismus

1. Das britische Modell des parlamenta-
rischen Systems und der deutsche
«Gattungsbegriff"

2. Die Ableitung aus dem Prinzip der
Volkssouveranitit — das Erbe der
Franzosischen Revolution

3. Suprematie des Parlaments — Sub-
ordination der parlamentarischen Re-
gierung

4, Das Parlament als reprisentatives
und als plebizitires Verfassungsor-
gan

5. Die institutionelle Unterordnung der
Regierung im reinen parlamentari-
schen System im Einzelnen

6. Der Verfall der Regierung unter der
Weimarer Reichsverfassung als Kon-
sequenz der deutschen Parlamentaris-
mustheorie

7. SchluBfolgerung: Der Verlust des po-
litischen Verantwortlichkeitsprinzips

Il. Das gewaltenbalancierende parlamenta-
rische System ;

1. Die Aufpfropfung des Gewaltentei-
lungsprinzips auf die reine Parlamen-
tarismustheorie

2. Das Gewaltengleichgewicht zwischen
Regierung und Parlament

3. Legitimationskritik am dualistischen
parlamentarischen System

III. Filhrungsschwichen gewalitenteilender
Regierungssysteme — Bedingungen fiir
ein handlungsmichtiges parlamentari-
sches System

1. Zur Notwendigkeit einer fiihrungsfa-
higen Regierung im modernen Staat

2. Das demokratische Prinzip politischer
Verantwortungsklarheit

3. SchluBfolgerung: Verantwortlichkeit
und ,,Gewaltenteilung in der Zeit"

J. P. Mackintosh, The British Cabinet, London
19625, insbes. Part V: The Cabinet in Modern Con-
ditions, S. 327—452; ebenso R. H. S. Crossman,
Introduction to W. Bagehot, a.a.O.; eine abge-
wogene Darstellung gibt F. Schneider, Kabinetts-
reform und Madchtverteilung in England, in: ZfP
NF 1965, S. 40—56.

3 Vgl statt vieler B. Crick, The Reform of Parlia-
ment, London 1969% insbes. S. 1—43.
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muB — nach ungeschriebener britischer Ver-
fassungskonvention — zuriicktreten oder aber
ihr Recht zur Auflésung des Unterhauses an-
wenden und Neuwahlen ausschreiben. Dann
hat die Waibhlerschaft die alleinige Ent-
scheidungskompetenz, entweder die bisherige
Opposition oder erneut die alte Regierung ins
Regierungsamt auf Zeit zu berufen. Die briti-
schen Waibhler iiben iiber die Wahl von Abge-
ordneten hinaus also im Grunde ein Personal-
plebiszit fiir den Premierministerkandidaten
und seine Ministermannschaft aus. Diese un-
mittelbare demokratische Berufung der parla-
mentarischen Regierung ist das Fundament ih-
rer umfassenden Fiihrungskompetenz iiber
den Beamtenapparat einerseits und iiber die
Unterhausmehrheit andererseits.

Da es — wie schon ausgefiihrt — im britischen
System in der Regel eine Einparteienregierung
gibt, kann das Scheitern einer britischen Re-
gierung folglich nicht im Zerfall von Regie-
rungskoalitionen liegen, wie z. B, in der BRD
1966, als die CDU/CSU-FDP-Koalition zerbrach
und Bundeskanzler Erhard nach einigem Zé-
gern zuriicktrat. Auch ein parlamentarisches
Patt, wie es sich am 27. April 1972 im Bonner
Bundestag ergab, wére in GroBbritannien
duBerst unwahrscheinlich, Wenn es allerdings
einmal eintrdte, kénnte es durch die Aufls-
sung des Unterhauses durch den amtierenden
Premierminister rasch iiberwunden werden, da
er — im Unterschied zum deutschen Bundes-
kanzler ¥} — nicht fiirchten muf}, daB sein prin-
zipiell uneingeschrdnktes Auflosungsrecht
vom Parlament unterlaufen und die Waihler-
schaft somit ausgeschaltet werden kénnte. So-
lange aber das Patt im Parlament andauert, ist

Y) Entscheidend ist hier der Art, 68 (Vertrauens-
votum) GG: (1) Findet ein Antrag des Bundes-
kanzlers, ihm das Vertrauen auszusprechen, nicht
die Zustimmung der Mehrheit der Mitglieder des
Bundestages, so kann der Bundespridsident auf
Vorschlag des Bundeskanzlers binnen 21 Tagen
den Bundestag auflésen. Das Recht zur Aufldsung
erlischt, sobald der Bundestag mit der Mehrheit
seiner Mitglieder einen anderen Bundeskanzler
wahlt.

(2) Zwischen dem Antrage und der Abstimmung
miissen 48 Stunden liegen.”
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nicht nur die Regierung, sondern die Fijh-
rungsfahigkeit des politischen Systems insqe-"
samt geschwacht.

Auch das britische System ist gegen Regie-
rungskrisen nicht endgiiltig gefeit, es ist aber
fdhig, solche Krisen relativ schnell zu iiber-
winden und wieder klare regierungsféhige
Mehrheiten zustande zu bringen.

Die englischen Bezeichnungen verdeutlichen
dieses britische Modell parlamentarischer Re-
gierungsweise, das die Parteiregierung
und gerade nicht das Parlament — wie auf
dem europédischen Kontinent vorherrschend —
entschieden ins Zentrum des politischen Sy-
stems stellt. Der Ausdruck ,Parliamentary Go-
vernment” ist dementsprechend durchaus un-
gebréduchlich, vielmehr spricht man in aus-
wechselbaren sinngleichen Wendungen wven
.Party Government“, ,Cabinet Government’,
«Responsible Government” und neuerdings
auch vom ,Primeminister Government”, wenn
das parlamentarische Regierungssystem ge-
meint ist.

Wenn dagegen in der deutschen Verfassungs-
theorie von ,Parlamentarismus® oder ,parla-
mentarischem Regierungssystem” oder aud
einfach ,parlamentarischer Demokratie* die
Rede ist, wird damit kein spezifisches Regie-
rungssystem bezeichnet, das sich an den kla-
ren Funktionsbedingungen parlamentarischer
Regierungsweise in England orientiert oder
dem eine andere Vorstellung verbindlich zu-
grunde liegt.

In Deutschland stellt der Parlamentarismus-
begriff einen ebenso vagen wie komplexen
.Gattungsbegriff* ¥ dar, Als solcher umgreift
er grundsitzlich die ganze Skala méglicher
Abhiéngigkeitsverhiltnisse zwischen Parla-
ment und Regierung, von der umfassenden
und permanenten parlamentarischen Unter-
ordnung der Regierung — so die franzosische
Theorie des ,Gouvernement parlementaire® —
bis zu einem ausgewogenen Gleichgewichtszi-
stand zwischen Regierung und Parlament —
so die vorherrschende Interpretation des

%) So K. Lowenstein, Verfassungslehre, Tilbingeh
1959, S. 82,
A



Grundgesetzes im deutschen Verfassungs-
recht ).
Die gewaltenbalancierende Parlamentarismus-
version — auf die unten noch im einzelnen
' singegangen wird — wird von der herrschen-
den Lehre im Verfassungsrecht vielfach aus
verfassungspolitischen Griinden
pevorzugt /). In ihr kann sich die parlamenta-
rische Regierung aus der Subordination unter
das Parlament befreien und an politischer
Selbsténdigkeit gegeniiber der Volksvertre-
ting gewinnen, Dennoch ist selbst bei den
Verfechtern des Gewaltengleichgewichts zwi-
sthen Parlament und Regierung im sogenann-
ten ,echten” parlamentarischen System die
Jreine” Parlamentarismustheorie als Modell-
ansatz durchgingig nachweisbar, wenn auch
dieses ,reine Modell” nachtréglich zumeist lo-
gisch gebrochen, moderiert und modifiziert
wird, Im folgenden soll versucht werden, das
sogenannte
und die ihm zugrunde liegenden Prinzipien im
eéinzelnen nachzuweisen und herauszuarbei-
ten,

(Jeine Parlamentarismusmodell”

2. Die Ableitung aus dem Prinzip der Volks-
souverdnitit — das Erbe der Franzdsischen
Revolution

Die Bezeichnungen fiir den Idealtyp des parla-
mentarischen Systems schwanken, in der Lite-
ratur finden sich synonym ,reiner”, ,stren-
ger®, ,unverfalschter”, ,extremer”, ,urspriing-
licher" Parlamentarismus. Als verfassungshi-
storische Modelle des idealtypischen parla-
mentarischen Systems auf dem europédischen
Kontinent gelten die franzésischen Revolu-
tionsverfassungen ¥), sowie jene der III, und
IV, Franzésischen Republik.

e

Y Vgl. statt vieler Th. Maunz-G. Diirig, a.a.0y
K_- Lowenstein, a.a. 0., S. 69 ff., der die Skala noch
bis 2ur britischen Kabinetisherrschaft iiber das
?&rlament erweitert,

| Grundlegend beeinfiuft wurde sie durch R.
Redslobs Theorie vom ,echten Parlamentarismus®,
Vgl derselbe, Die parlamentarische Regierung in
ihter wahren und in ihrer unechten Form, Tiibin-
Gen 1918,

S0 z B. F, Kafka, Stichworl: ,Parlament”, in:
Staatslexikon, herausgegeben von der Gorres-Ge-
sellschaft, Freiburg 1961%, Bd. 6, S. 174.

7

Anders als im monarchischen England stand in
der Franzosischen Revolution an der Wiege
des parlamentarischen Regierungssystems das
Prinzip der Volkssouverdnitit?). Dieser ,Ge-
burtsfehler” wurde mit der Ausbreitung der
Revolutionsprinzipien vom kontinentaleuro-
péischen Verfassungsdenken iibernommen,

Die grundlegende Forderung der Revolution
nach der souverdnen Gewalt des Volkes wur-
de von der franzosischen Verfassungstheorie
alsbald umgedeutet in die souverine Gewalt
der Volksvertretung, der ,Assemblée Natio-
nale”. Rousseaus Postulat von der Selbstre-
gierung des Volkes wurde durch die Fiktion
der Willensidentitdat von Volksvertretung und
Volk aufrechterhalten '),

Das iolgenschwere Ergebnis war, daB8 die Re-
gierung zur Funktion des Parlamenils wurde,
das als unmittelbare Vertretungskdérperschaft
des souverdnen Volkes die unumstritiene
Herrschaft iiber alle Staatsorgane gewann.
Somit konnte in der franzosischen Theorie des
.Gouvernement parlementaire”, oder noch
treffender ,Gouvernement de 1'Assemblée”
der Ministerrat zu einem bloBen Vollzugsaus-

" Statt wvieler wvgl. G. Jellinek, Ausgewihite
Schriften und Reden, Bd. 2, Berlin 1911, S. 287;
E. Fraenkel, Historische Vorbelastungen des deut-
schen Parlamentarismus, in: ders, Deutschland und
die westlichen Demokratien, Stuttgart 1964, S. 20;
K. v. Beyme, Reprdsentatives und parlamentari-
sches Regierungssystem, in: PVS 6 (1965), S, 151.
) Vgl. F. Fleiner, Die Staatsauffassung der Fran-
zosen, in: ders,, Ausgewahite Schriften und Reden,
Ziirich 1941, S. 130; ,Mag man auch in der Volks-
vertretung juristisch ein von den Wihlern unab-
hangiges Staatsorgan erblicken, politisch hat sich
in Frankreich die Vorstellung nie ausrotten lassen,
daB das Volk in den von seinen Vertretern be-
schlossenen Gesetzen und in der von der Volks-
vertretung abhéngigen Regierung schlieflich nur
seinem eigenen Willen gehorcht”; auch G. Dahm,
Deutsches Recht, Stuttgart u. Kéln 1951, S. 220,
stellt fest: ,Der Parlamentswille gilt als Wille des
Volkes." Vgl. ferner K. Rieker, Die rechtliche Na-
tur der Volksvertretung, Leipzig 1883, S. 53f;
G, Jellinek, Allgemeine Staatslehre, Darmstadt
19603, S. 617; Fr. A. v. d. Heydte, a. a. O,, S, 326; K.
Lowenstein, a,a. 0., S, 77.
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schuB der Nationalversammlung herabge-
driickt werden ).

Eng orientiert an der franzésischen Parlamen-
tarismustheorie leitet auch die deutsche Ver-
fassungstheorie das reine parlamentarische
System aus dem Volkssouverdnitatsprinzip ab
und setzt das Parlament zum allein legitimen
Sachwalter des souverdnen Volkes ein ). So
behauptet z, B. Th. Maunz verfassungshisto-
risch unbegriindet: ,Volkssouverdnitdt und
parlamentarische Regierungsweise sind eng
miteinander verbunden” %), und O. Koellreut-
ter sieht in dem ,Ubergang der Ausiibung der
Staatsgewalt vom Konig auf das Parlament. ..
die Verwirklichung des demokratischen Prin-
zips, der Volksherrschaft” ). Auch der sonst
eher konservative E. Forsthoff, ein Schiiler
Carl Schmitts, beschwért bei einer kritischen
Wiirdigung des parlamentarischen Regie-
rungssystems in der BRD das Rousseau'sche
Postulat der ,Identitdt von Regierenden und
Regierten” ), Also erscheint der reine Parla-
mentarismus geradezu als die zwingende Kon-
sequenz des demokratischen Gedankens: ,Das
parlamentarische System wird ... gerechtfer-
tigt durch die Behauptung, daB es die reinste
Form der Verwirklichung des Gedankens der
Demokratie, der Volksherrschaft im groBriu-
migen Staat sei...” '), H. Nawiasky spricht

1) Zu den Begriffsnachweisen in der franzésischen
Theorie siehe K. v. Beyme, a.a. O, S. 152 ff,; vgl
im dbrigen Fr. A. v. d. Heydte, Parlamentarismus
in Deutschland und in Frankreich, in: Festschrift
fiir H. Nawiasky, hrsg. v. Th. Maunz, Miinchen
1956, S, 325f,; K. Loéwenstein, Verfassungslehre,
a.a. 0, S. 77f,; F. Goguel, Geschichte und Gegen-
wartsproblematik des franzosischen Parlamentaris-
mus, in: K, Kluxen (Hrsg.), Parlamentarismus,
Kéln, Berlin 1967, S. 163 ff.

%) Das beklagt schon R. Redslob, a.a.O., S. 118 u.
178 1.

") Th. Maunz-G. Diirig, Grundgesetz-Kommentar,
a.a. O, Erl. zu Art. 62, Rd.Nr. 5.

M) O. Keellreutter, a.a. 0., S. 2.

%) Vgl. E. Forsthoff, Strukturwandlungen der mo-
dernen Demokratie, Berlin 1964, S. 15, im Zusam-
menhang mit S. 20 u. 22 (!), wo er die Stirkung
der Regierung im modernen Verwaltungsstaat als
«Minusposten der demokratischen Bilanz* bezeich-
net.

%) Fr. Glum, Das parlamentarische Regierungssy-
stem in Deutschland, GroBbritannien und Frank-
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plastisch von einer ,dreistufigen

der Willensiibertragung: Das souveréne olk
stellt die Legitimationsbasis dar, es delegier
seine souverdne Macht an die Volksvertre-
tung, die den Willen des Volkes ,in verklei-
nertem MabBstabe darstellt”; die Volksvertre-
tung wiederum bedient sich der Regierung als
technische ,Vollzieherin des Willens des V@-_
kes, bzw. seiner Vertretung.” '?) Dieses Dele-
gationsschema, das zur Suprematie des Parla-
ments fiihrt, findet sich auch bei Th. Maunz:
.Im Staatssystem mit Volkssouveréanitit und
Parlamentarismus besitzt das Volk die Ge-
walt, das Parlament zu wdhlen. Das Parlament
hat die Gewalt... den Regierungschef oder
die ganze Regierung zu wdhlen ... Eine Ten-
denz zur Erlangung eines Ubergewichts (der
sogenannten Suprematie) des Parlaments tiber
die Exekutive ist unverkennbar... Die Enk

reich, Miinchen und Berlin 1965% S. 3: ebenso aud
schon G. Anschiitz, Parlament und Regierung im
Deutschen Reich, a.a.O,, S. 7; ferner R. Zippelius,
Allgemeine Staatslehre, Miinchen 1969, S. 1411
Auch hier findet sich die irrige Auffassung, dab
durch die Herrschaft der Volksvertretung iiber die
Regierung der demokratische Gedanke ,in hohe-
rem Mafle verwirklicht werde als in nicht parla-
mentarischen Staaten”.

Diese verbreitete Gleichsetzung von parlaments-
rischem System und Demokratie in der deutschen
Verfassungstheorie ist logisch nicht zwingend.
Dem Demokratiegebot allein geméaBer wire m, E
die Volkswahl des Parlaments und der Regierung
in einem préasidentiellen Regierungssystem. Der
verfassungstheoretische KurzschluB, die ausschliel-
liche Parlamentsfixierung, mag verfassungshisto-
risch erkldrbar sein: Im konstitutionellen Staat
muBte die demokratische Bewegung die Unterwer
fung der unverantwortlichen monarchischen Exeku:
tive unter die gewéhlte Volksvertretung fordern.
1918 fielen dann die Parlamentarisierung der
Reichsregierung und die republikanische Revolv
tion praktisch zusammen,

1) H. Nawiasky, Die Stellung der Regierung im
modernen Staat, Tilbingen 1925, S. 7f und der
selbe, Die Grundgedanken des Grundgesetzes fir
die Bundesrepublik Deulschland, Stuttgart und
Koln 1950, S. 78. Der mediatisierte Identithlsge: |
danke &uBert sich auch bei Ekkehart Stein, weal
er schreibt, die Regierung habe als ,Exekutivaus
schuB® der Volksvertretung die ,Vo
stellvertretend fiir das selbst nicht ha.ndllln!ﬂ’
hige Volk" zu verwirklichen. (E. Stein, Lehrbud
des Staatsrechts, Tiibingen 1968, S. 76 f.).
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scheid iiber die Machtverteilung féllt da-
her im parlamentarischen System weithin zu-
gunsten des Parlaments.” e

3. Suprematie des Parlaments — Subordina-
tion der parlamentarischen Regierung

Als Kennzeichen des reinen, idealtypischen
parlamentarischen Systems lassen sich in der
deutschen Verfassungstheorie demgeméf

1. die Suprematie des Parlaments und

2, die prinzipielle und umfassende Subordina-
tion der Regierung unter das Parlament
feststellen.

Durch die Wahlen demokratisch legitimiert,
gilt das Parlament allein als Verkérperung des
Volkswillens. Es soll nach der Theorie die ent-
scheidende politische Fiithrungsinstanz im par-
lamentarischen Regierungssystem sein ). Ge-
geniiber dieser omnipotenten Volksvertretung
kann die parlamentarische Regierung keine
eigene demokratische Legitimation geltend

% Th, Maunz, in: Th. Maunz-G. Diirig, a.a. 0O,
Erl zu Art, 62, Rd.Nr. 5; ebenso E. u. G. Kiichen-
hoff, Allgemeine Staatslehre, Stutigart 19647
5.120f, und F. Miinch, Die Bundesregierung, Frank-
furt a, M. 1954, S. 172
M Vgl. H. Nawiasky, Die Grundgedanken der
Reichsverfassung, Miinchen und Leipzig 1920, S. 67;
Fr. Giese, GrundriB des neuen Reichsstaatsrechts,
Bonn 1921, S. 18 und ders.,, Staatsrecht, Wiesba-
den 1856, S. 24; ferner O. Koellreutter, Das parla-
mentarische System ..., a.a. O, S. 21,; E. Schunck-
H. de Clerck, Allgemeines Staatsrecht und Staats-
recht des Bundes und der Lénder, Siegburg 1964,
8. 47: ,Oberstes und wichtigstes Staatsorgan ist
die Volksvertretung®. Ferner: R. Herzog, Stich-
wort: ,Parlamentarisches System®, In: Evangeli-
sdies Staatslexikon, hrsg, v, H. Kunst, P. Grund-
mann, Stuttgart-Berlin 1966, S. 1481: Dort heifit
e, das Parlament solle das vorherrschende Macht-
nntnm des parlamentarischen Systems sein;
thenso G. Dahm, Deutsches Recht, Stuttgart und
Kéln 1951, S. 2191.; auch H. Ridder, Rezension zu
O. Bachof, Wehrpflichtgesetz und Rechtsschutz,
in: DOV 1957, S, 511, tritt fir das demokratische
ihwachsen des Parlaments zum Fiihrungsor-
Gan* eitf; ‘ebenso W. Abendroth, Zum Begriff des
atischen und  sozialen Redhtsstaates im
Grundgesetz der Bundesrepublik Deutschland, in:
Festschrift fiir L. Bergstraesser, Bonn 1954, S. 282,

machen ). Thre Amtsautoritat ist also nur se-
kundér, vom Parlament abgeleitet. Deshalb er-
scheint die Regierung im idealtypischen par-
lamentarischen System nur als ausfiihrendes
Organ der Beschliisse der jeweiligen Parla-
mentsmehrheit ohne eigene politische Hand-
lungspotenz *'). Als ,Vollzugsausschub der je-
weiligen Parlamentsmehrheit” #) ist sie in Be-
stand und Tétigkeit vom Parlament abhingig
und seinem Willen prinzipiell und permanent
Lunterworfen" #%), Positiv besteht die Funktion
der Regierung dann nur noch darin, den Ver-

*) So postuliert z. B. Fr. Glum, Die staatsrechi-
liche Struktur der Bundesrepublik Deutschland,
Bonn 1965, S. 142: ... alle Gewalt soll in der
Volksvertretung ruhen und die Regierung nur von
dieser abhdngig sein ...".

) Vgl. O. Koellreutter, a.a. 0., S. 3; F. Miinch,
a.a. 0, S. 97{; u. ders, Stichwort: ,Regierung”,
in: Fischer-Lexikon, Staat und Politik, hrsg. wv.
K. D. Bracher u. E. Fraenkel, Frankfurt a. M. 1957,
S. 292, fur den .sirengen Parlamentarismus”! E.
Forsthoff, a.a. 0., (Anmerkung 15); R. Herzog,
a.a. 0, S. 1480, wo es heilit, die Regierung solle
nach dem ,streng genommenen” parlamentarischen
Prinzip in ,Bestand und Tétigkeit" vom Parla-
mentswillen abhdngen, Genauso Th. Maunz-G.
Diirig, a.a.0,, Erl. zu Art, 62, Rd.Nr. 5; ferner:
A, Hamann, Das Grundgesetz, Neuwied u. Berlin
19612, 8. 319. Dort wird festgeslellt, daB im ,rein
parlamentarischen Regierungssystem” der ,Grund-
satz der absoluten Abhdngigkeit der Regierung
von der Volksvertretung® gelte.

2) Bis heute gllltig G. Anschitz, a.a O, 8. 22;
ebenso E. Kaufmann, Bismarcks Erbe in der Reichs-
verfassung (1917), in: ders,, Autoritit und Freiheit,
Gittingen 1960, S. 196: Die parlamentarische Regie-
rung erscheint als ,nichts als ein AusschuBl der ge-
setzgebenden Korperschaft®. Vgl. auch Fr. Glum,
a.a.0., S. 151: . Parlamentarisches Regierungs-
system bedeutet bekanntlich, daB die Regierung
gewissermaBen ein Ausschub des Parlaments ...
bei ihrem Entstehen und in ihrem weiteren Wir-
ken von seiner Mehrheit abhéngig ... sein soll”
) So W. Abendroth, a.a. O, 8. 209. Das sagt ne-
gativ auch A. Schiille, Oberbelehl, Personalaus-
schubl, Staatsnotstand, in: JZ (18955), wenn er die
rel. Unabhéngigkeit der Reg. vom Parlament durch
das konstruktive -MiBtrauensvotum als ,Denatu-
rierung” des parlamentarischen Systems bezeich-
net, Ebenso H. Peters, Gewallenteilung in moder-
ner Sicht, Kéln und Opladen 1954, §, 11 £t Im ,kon-
sequent” parlamentarischen System habe die Re-
gierung, als stindig abhdfgiger Exekutivaus-
schufi* der Volksvertretung, dem ,Willen des Par-
laments® zu folgen.
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waltungsapparat so zu leiten und zu tber-
wachen, daB die Entscheidungen des Parla-
ments ungeschmélert und unverfdlscht in die
Tat umgesetzt werden %), Im reinen Parlamen-
tarismus hat also die Regierung als Staatslei-
tungsorgan keine eigene Substanz, diese ist
von der Volksvertretung aufgesogen, Alle po-
litische Macht ist damit in einem Organ kon-
zentriert ®). Deshalb wird das reine parlamen-
tarische System von seinen Kritikern auch als
ein ,Parlamentsabsolutismus” bezeichnet, da
das Parlament die Regierung ,vollkommen be-
herrscht und selbst keiner Kontrolle durch an-
dere Staatsorgane unterliegt” *9),

4. Das Parlament als reprisentatives und als
plebiszitdres Verfassungorgan

Wir haben oben das dreistufige System der
Willensiibertragung (souverdnes Volk — Par-
lament — Regierung) im deutschen Verfas-
sungsdenken nachgewiesen, durch welche

1. die Fiktion der Selbstregierung des Volkes
im parlamentarischen System erhalten und

2. die prinzipielle politische Subalternitdt der
Regierung begriindet wird.

Soweit herrscht Einigkeit in der gegenwdrti-
gen Theorie des reinen Parlamentarismus.
In bezug auf das Verhdltnis zwischen dem
souveranen Volk und der Volksvertretung
gibt es im deutschen Verfassungsdenken je-
doch zwei Antworten auf die Frage, wie eng
denn die Beziehungen zwischen dem Volk
und seinem Sachwalter gestaltet sein sollten.

#) Das betont E. Stein, Lehrbuch des Staatsrechts,
a.a. O, S. 27 u, 76—80: Die Regierung habe als
«Exponent des Parlaments” ihre ,zentrale Auf-
gabe” darin zu sehen, die Verwaltung zu fiihren,
sie diirfe sich nicht als ,Exponent der Verwaltung”
gegeniiber dem Parlament verstehen.

*#) W. Weber, Stichwort: ,Gewaltenteilung®, in:
HDSW, Bd. 4, Tibingen-Géttingen 1956, S. 498,
spricht von einem ,demokratischen Monismus”.
*) Fr. Giese, Deutsches Staatsrecht, Berlin-Wien
1930, S. 23; ebenso ders., Parlament und Regie-
rung, in: DOV 1957, S. 638; und ders., Staatsrecht,
a.a. 0, S. 241, in vélliger Verkennung der Funk-
tionsweise des britischen Systems, die durch den
spezifisch kontinentaleuropdischen Denkansatz be-
dingt ist,
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a) Die plebiszitdre Parlamentarismustheorie

Die plebiszitire Schule in der deutschen Ver
fassungstheorie will gegeniiber dem Anspruch
der Selbstregierung des Volkes weniger Fik-
tion sein als die reprdsentative Theorie, wel-
che als ,undemokratisch” abgelehnt wird®),

Dementsprechend versucht sie, dem souveri-
nen Volkswillen konkret zum Durchbruch jn
der Bestimmung der Staatspolitik zu verhel
fen ). Die Forderung nach tatsadﬂidm
Volksregierung richtet sich i

1. auf den Charakter der Pa:lamentswahh
Diese sollen stirker ,gesellschaftlich-plebiszi-
taren Abstimmungscharakter” ®%) erhalten und
zu konkreten Entscheidungen iiber politisch-
programmatische Sachfragen®) und nicht
.nur* zur Berufung bestimmter Personen fiih-
ren: ,Die Wahl politischer Fithrer wére keine
demokratische Sachentscheidung.” )

Die Hauptfunktion der Wahl wird es folglid,
die vielfdltig differenzierten, ja, kontraren
Willensbekundungen und Wiinsche des Vol-
kes im Parlament in verkleinertem Abbild

zum Ausdruck zu bringen, damit der Wille

des Volkes fiir die Politik bestimmend sei.

Unter diesem Anspruch erscheint dann die un-

eingeschrinkte Verhéltniswahl ,gerechter®
und ,demokratischer” als das relative Mehr
heitswahlrecht ¥).

*7) So ausdriicklich H. Ridder, Rezension zu E
Fraenkel, Die reprasentative und plebiszitére Kom-
ponente im demokratischen Verfassungsstaat, in:
NJW, Heft 5 (1959), S. 186. y
%) So interpretiert H. Ridder (a.a,O.) das Prinzip
der Volkssouverénitét in Art. 20 GG als ein ,Zwin®
gendes Rechtsgebot”.

) H, Ridder, Zur verfassungsrechtlichen Stellung
der Gewerkschaften im Sozialstaat nach dem
Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland,
Stuttgart 1960, S. 21; i. d. S. auch G. Leibholz

Strukturprobleme der modernen Demnl:r&ﬂﬂ-
Karlsruhe 1958, S. 59.
) W. Abendroth, Wirtschaft, Gesellschaft ‘mﬂ

Demokratie in der Bundesrepublik, Frankfurt & M
1965, S. 73 11. et
) E. u. G. Kiichenhoff, a.a. 0., S. 122. 4 ¥
) So G. Leibholz, a.a. 0., S. 551f.,; B w' GIKir
chenhoff, a.a.0, S. 115ff,; W. Abendroth, Daf
Grundgesetz, Pfullingen 1966, S. 82ff., ferner: B\
Laun, Mehrheitsprinzip, Fraktionszwang und

10
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r}. soll durch kontinuierliche Willensbildungs-
prozesse von unten nach oben sowie durch
Rickkoppelungsprozesse, in denen die politi-
schen Amtstrager die Zustimmung der Bevdl-
kerung zu ihrem Tun zu iiberpriifen haben,
sichergestellt werden, daBf das Parlament und
die Regierung in ihrem Handeln stindig eng
;ﬁ:VolkswilIen orientiert bleiben und sich mit
ihren Entscheidungen nicht verselbstdndigen
konnen.
kommt den offentlichen Meinungsmedien,

Presse, Rundfunk, Fernsehen, eine bedeutende
13
{3

In diesem WillensbildungsprozeB

Vermittlerrolle zu

Als Ideal erscheint hier die Regierung des
,plébiscite de tous les jours” (sinngemdf: Der
tagtdglich zu kontrollierenden Ubereinstim-
mung zwischen dem Willen des Volkes und
jenem der Regierung). Eine verfassungsinsti-
tutionelle Konsequenz dafiir wire das von den
Birgern jederzeit aufkiindbare, imperative
Mandat fir die Abgeordneten des Parlaments,
um die politische Verselbstindigung von Par-
lament und Regierung verhindern zu kén-

nen ™),

In der plebiszitiren Parlamentarismustheorie
ist also schon die Volksvertretung ihrer politi-
schen Eigenstindigkeit beraubt. Zwar bleibt
sie der Regierung prinzipiell iibergeordnet,
doch ist das Parlament seinerseits imperativ
an die WillensiduBerungen des sich selbst re-
gierenden Volkssouverdns gebunden. Es soll
nur ein Medium im permanenten Willensbil-
dungsprozeB von unten nach oben, nicht selbst
politisch fiithrend, sondern nur Vollzugsorgan
des Volkswillens sein,

parteiensystem, in: Gedéchtnisschrift fiir W. Jelli-
nek, hrsg. v. O. Bachof, M. Drath, O. Génnewein,
E Walz, Miinchen 1955, S. 189 ff.

") Vgl. W. Abendroth, a. a. O., S. 77 ff.; H. Ridder,
Stichwort: ,Staat”, in: Staatslexikon, Bd. 7, a.a. O,
S. 546 ff., ferner: E. Stein (ein Schiller Ridders)
&& 0, insbes. S. 71 ff.: ,Die Riickkopplungsfunk-
tion*; E u, G. Kiichenhoff, a.a. 0., S. 129f.

¥ So'fordert es G. Leibholz u. a. in: Verfassungs-
Tedit und politische Wirklichkeit, in: K. Kluxen
ﬂl‘hﬂ-}a Parlamentarismus, a,a.O., S. 352.
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Kritik der Fiktion einer Selbsiregierung
des Volkes:
Der Verlust der Regierungsfunktion

Die plebiszitdre Parlamentarismustheorie stellt
den kontinuierlichen WillensbildungsprozeB
von ,unten nach oben” ins Zentrum ihres De-
mokratieverstdndnisses und fordert demge-
méh die stdndige Willensiibereinstimmung
zwischen den Regierenden und den Regierten.
Sie ilibersieht damit grundlegend, daB der so-
genannte ,Volkswille” keineswegs eine reale
Gegebenheit ist *), sondern daB in der Wirk-
lichkeit eines freien Gemeinwesens eine Fiille
divergierender, ja, entgegengesetzter Meinun-
gen zu denselben Gegensténden und in dersel-
ben Zeit bestehen, die das stindige Integra-
tionsbemiihen der politischen Fiihrungsgrup-
pen, insbesondere in den Parteien erfordert.

Gerade insoweit, als sie moglichst breite Krei-
se der Bevolkerung auf ihre politischen Kon-
zeptionen verpflichten konnen, erfiillen die
politischen Parteien eine bedeutende Aufga-
be fiir den Zusammenhalt der Gesellschaft.
Diese Zustimmung der Biirger ist in einem
freien Gemeinwesen nicht gewaltsam zu er-
zwingen. Sie in wechselnden politischen La-
gen immer neu zu vermitteln und freiwillig
herzustellen, stellt die eigentliche Fiihrungs-
leistung der politischen ,opinion leaders” dar.
Den ,allgemeinen Willen" a priori gibt es
also in der politischen Realitdt nicht, die For-
derung nach der Verbindlichkeit des ,plé-
biscite de tous les jours" fiir die Staatsfiih-
rung ist damit irreal, ein Phantasiegespinst.
Die angebliche ,Einheit des Volkswillens” hat
nur Bestand entweder als beliebig interpre-
tierbare Fiktion in den Koépfen derer, die ihre
eigene Politik damit beménteln wollen oder
der ,Wille des Volkes" wird demonstriert
durch bloBe nachtrédgliche Akklamationen zu
vorformulierten Entscheidungen. Die Vorfor-
mulierer, mit anderen Worten die geheimen
«Opinion leaders”, ziehen es dabei allerdings
vor, sich selber nur als ,Vollzieher des Volks-
willens” zu bezeichnen. Der politische Mani-

) Vgl. U. Scheuner, Verantwortung und Kon-
trolle in der demokratischen Verfassungsordnung,
in: Festschrift fiir G. Miiller, hrsg. von Th. Rit-
terspach und W, Geiger, Tiibingen 1970, S. 380.



pulation werdén damit Tiir und Tor geoffnet.
Eine bestimmte subjektive Vorstellung vom
Gemeinwohl wird ,im Namen des Volkes" ab-
solut verbindlich gemacht und nétigenfalls ge-
waltsam aufrecht erhalten®), theoretisch ge-
rechtfertigt durch den angeblichen ,Willen des
Volkes", Unter dem ,Deckmantel” der Volks-
regierung kann folglich die massivste und
weitreichendste politische Macht ausgeiibt
werden, ohne dafi die eigentlich Herrschenden
(als angebliche ,Vollzieher") dafiir 6ffentlich
verantwortlich gemacht werden kénnen,

Es mag absurd erscheinen, aber das Regime
einer sogenannten ,Volksdemokratie" verfigl
aulgrund der Identitétsfiktion von Regieren-
den und Regierten in der Theorie iiber keine
eigene politische Filhrungskompetenz, sondern
gilt nur als Vollzieherin des souveridnen
Volkswillens, Wo aber nicht selbstindig ge-
handelt, sondern streng gengmmen nur ge-
horcht wird, gibt es fiir die Regierung keine
Verpllichtung zur offentlichen Rechtfertigung
mehr ¥),

So bleibt als Ergebnis festzustellen, daB das
Moment des Regierens, der Staatsfithrung, in
der plebiszitdren Parlamentarismustheorie im
Grunde iiberhaupt keinen Platz hat. Echte po-
litische Fiihrung muB demgegeniiber u. E. aus-
gehen von der grundsatzlichen Unterscheidung
zwischen Regierenden und Regierten, Dem
Wesen der Regierung ‘eines freiheitlichen
Staates entspricht dann

1. eine ihr von den Biirgern periodisch durch
Wabhl zu libertragende und wieder zu nehmen-
de selbstindige politische Entscheidungskom-
petenz und als deren Kehrseite .

2. das Prinzip dffentlicher Rechenschaftspflich-
tigkeit fir das Handeln der Regierung gegen-

) Erhellend fiir die tendenziell tyrannischen Kon-
sequenzen scheinen folgende Ausfilhrungen W.
Abendroths, Die Funktion der Gewerkschaften in
der westdeutschen Demokratie, in: H. Sultan, W.
Abendroth, Biirokratischer Verwaltungsstaat und
Soziale Demokratie, Hannover und Frankfurt a. M.
1955, S. 59: ,Das dempkratische Prinzip muB ...
dahin dréngen, die volonté générale, das Gesamt-
interesse der Allgemeinheit zu finden und gegen
widerstrebende Teilinteressen zu verwirklichen.*
¥) Ebenso U. Scheuner, a.a. 0., insbes. S. 391.

™

iiber dem demokratischen Auftraggeber, dem
Volk ‘“}.

Diese beiden Prinzipien
@) der Regierungskompetenz und

b) der ihr korrespondierenden Verantworl-
lichkeit kennt die plebiszitire Parlamentaris-
mustheorie nicht, :

b) Die repriisentative Parlamentarismusthegrie

Auch diese Theorie leitet Aufgaben und
Stellung von Parlament und Regierung aus
der Volkssouveranitatsdoktirin in Form einer
dreistufigen Pyramide ab, Sie fordert jedogh
im Unterschied zur plebiszitiren Theorie pigt
die standige Willensiibereinstimmung zwi-
schen Parlament und Volk, In seinem politi
schen Handeln ist das Parlament prinzipiell
nicht mehr an die Wahlermeinung gebunden,
es gilt in der Theorie als belont unabhéngige,
.reprisentative” Kérperschaft. Fiir die Volks-
vertreter wird demgeméB das ungebundene
Mandat beansprucht #),

Im Wahlakt hat sich das Volk seiner Selbsl-
regierungsrechte entduBert. Seine politisthe
Herrschaftsgewalt ist damit substantigll auf
die Volksvertretung iibergegangen, WN‘
lament wird also zum vorherrschenden Madil-
zentrum im parlamentarischen Regierungs:
system, es soll alle wesentlichen Staatsfib-
rungsfunktionen unmittelbar und in eiqﬂﬂ
Verantwortung wahrnehmen ).

#) Vgl. U. Scheuner, Verantwortung und Ko
trolle ..., a.a.O. S. 384 f.: Dort werden die zvel
notwendigen Voraussetzungen herausgestellf, ui-
ter denen echte Verantwortlichkeit allein Iu#
hen kann: Einerseits ' eine ,selbsténdige Hand-
lungsbefugnis”, andererseits der ,Gegentiber*, def
Rechenschaft einfordern kann, Grundlegend w
ein angemessenes Regierungsyerstindnis ist d&f
Aufsatz von W. Hennis, Amtsgedanke und Deme*
kratiebegriff, in: ders., Politik als praktische Wir
senschaft, Miinchen 1968. By

) Vgl, stellvertretend fiir die hem¢w_gfm
Th. Maunz, Deutsches Staatsrecht, Miinchen ud
Berlin 1966'%, S, 304 u, 322f,; H, Nawiagky, Dl
Grundgedanken des GG ..., a.a. 0. S. 80
) So schon M. v. Seydel, Staatsrechtliche und poi*
tische Abhandlungen, Bd. 1, Freiburg u. L€
1893, S. 123 ff., wo es heiBit, die souverfne




Kritik der Parlamentsherrschafl

Die reprdsentative Parlamentarismustheorie
hat die Vorstellung, daB eine 500kopfige Ver-
sammlung unabhédngiger, gutwilliger, gemein-
wohlverpflichteter, einsichtiger Volksvertreter
in der Lage sei, staatsleitende Entscheidun-
gen durch offentliche Plenumsdiskussionen zu
féllen.

Das Prinzip der offentlichen Diskussion ist
sicherlich fiir einen freien Staat von grund-
legender Bedeutung, es ist aber kaum geeig-
net, Regierungsentscheidungen herbeizufiih-
ren. Die offentliche Parlamentsdebatte hat ihre
wesentlichen Aufgaben vielmehr darin.

I. der parlamentarischen Opposition die Mdg-
lichkeit zu geben, die Regierungspolitik vor
aller Augen zu kritisieren, auf deren Unzu-
linglichkeiten hinzuweisen und eigene Ge-
genkonzepte zu entwickeln sowie

2. der Regierung die Moglichkeit zu geben,
ihre Politik im Lande bekanntzumachen, zu
begriinden und gegen Angriffe der Opposi-
tion zu verteidigen.

Wenn das Parlament als 6ffentliches Forum
der Nation diese Aufgaben erfiillt, leistet es
viel fiir die Transparenz der Regierungstitig-
keit. Von ihm zu verlangen, in 6ffentlicher
Debatte stindig Entscheidungsprozesse selbst
2u vollziehen, ist illusiondr und sogar gefdhr-
lich,

lllusionér ist sie schon deshalb, weil natur-
gemdB immer nur ein kleiner Kreis von Per-
sonen, nicht aber ein 500kopfiges Gremium
regieren kann*), Die Vorbereitungen von

sthaftsgewalt des Volkes ruhe in der parlamenta-
lischen Regierungsform ,in den Héinden des Par-
laments*. An anderer Stelle heiBt es: ,Das Parla-
ment will das Ganze der Regierung maBgebend
bestimmen.” Ebenso Fr. Glum, a.a.O., S. 209:
«Letzten Endes ist es doch das Parlament, das die
Politik im parlamentarischen Staat bestimmt.” I.
d. 8. auch: G. Anschiitz, Die Verfassung des Deut-
schen Reiches, Berlin 19264, S. 113; H. Nawiasky,
Die Stellung der Regierung im modernen Staat,
23,0, S. 7; Th. Maunz-G. Diirig, a.a. 0., Erl
W Art, 62, RANr. 5; G. Dahm, a.a. 0., S. 219ff.
‘) Das betonen auch E. Friesenhahn, Parlament
nd Regierung im modernen Staat, in: VVDStRL 16
11958), s, 34 u, H. Kriiger, Stichwort: ,Parlamen-
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Regierungsentscheidungen setzen natiirlich
immer die Diskussion mit den potentiell Be-
troffenen voraus, Nur wird die Entscheidung
selbst aus guten Griinden in der Vertraulich-
keit kleiner Gremien, seien es parlamentari-
sche und fraktionelle Ausschiisse oder das Ka-
binett, getroffen. Das gilt insbesondere fiir
die Vorbereitung auBenpolitischer Entschei-
dungen.

Die Forderung nach o&ffentlicher Entschei-
dungsfindung kann insofern geféhrliche Kon-
sequenzen haben, weil 1. auf diese Weise in-
tegrierende Entscheidungen iiberhaupt un-
moglich gemacht werden und weil 2. damit
MaBstdbe zur Beurteilung parlamentarischer
Tatigkeiten geschaffen werden, die zu einem
Verdammungsurteil des Parlaments als Ver-
fassungsinstitution filhren miissen, da weder
die ,Uffentlichkeit des Raisonnements” noch
die des Entscheidungsprozesses in der Ple-
numsarbeit Realitdtsgehalt haben bzw. in der
Verfassungsgeschichte jemals hatten.

Die Prinzipien der Diskussion und der Of-
fentlichkeit definierten in der Geschichte der
Parlamente wohl kaum jemals ausschlieBlich
das Selbstverstdndnis einer Volksvertretung.
Dennoch hat Carl Schmitt, einer der bekann-
testen Verfassungsjuristen der Weimarer Re-
publik und Gegner des reprdsentativen Par-
lamentarismus, diese beiden Prinzipien will-
kiirlich und vorsétzlich an den Reichstag der
Weimarer Republik herangetragen, um seinen
Verfall, — einerseits zu einer bloBen
«Schwatzbude”, andererseits zu einem kor-
rupten ,Geheimzirkel” — feststellen und dar-
iiber hinaus die parlamentarische Regierungs-
weise schlechthin fiir historisch {iberholt aus-
geben zu kénnen*®), Seine Verfassungslehre
begiinstigte damit den autoritdren Fiihrer-
staat. Vielleicht hallt in der auch heute noch

tarismus”, in: HDSW, Bd. 8, a.a. 0., S. 210; F.
Goguel, a.a. 0., 5. 167, stellt fest: ,Die gewdhlten
Versammlungen in der heutigen Welt sind un-
fdhig, von sich aus die von der Regierungsgewalt
zu verfolgende Politik zu definieren und vorzu-
schreiben.”

4) Vgl. C. Schmitt, Verfassungslehre, a.a.O.,
insbesondere S. 315—319 sowie ders,, Die geistes-
geschichtliche Lage des heutigen Parlamentarismus,
Miinchen 19262
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feststellbaren Parlamentsverdrossenheit etwas
von diesem groBangelegten systematischen
Diffamierungsversuch des parlamentarischen
Systems nach ).

Auch gegeniiber der Forderung nach offentli-
cher Verantwortlichkeit politischer Fiithrung
gegeniiber der Gesamtbiirgerschaft halt die re-
prasentative Parlamentarismustheorie nicht
stand. Wie soll denn diese mehrhundertko-
pfige Versammlung von Abgeordneten prak-
tisch zur Rechenschaft gezogen werden? Das
wire grundsatzlich nur fiir den einzelnen Ab-
geordneten in dem jeweiligen Wahlkreis
durch die jeweilige Wahlkreisblirgerschaft
mdaglich. (Nach dem gegenwartigen personali-
sierten Verhdltniswahlrecht der BRD werden
aber nur die Halfte aller Bundestagsabge-
ordneten im Wahlkreis direkt gewdhlt, die
zweite Hilfte iiber die Landeslisten der Par-
teien nach deren Zweitstimmenquoten nach-
geschoben.) Eine Rechenschaltspiflicht der gan-
zen Versammlung bzw, ihrer Mehrheit gegen-
iber der Gesamtbiirgerschaft, die iber Amts-
gewinnung bzw. -erhaltung oder Amtsverlust
der fiihrenden Mehrheit des Parlaments zu
entscheiden hétte, 148t sich dagegen praktisch
nicht realisieren.

Nun beinhaltet die reprasentative Parlamenta-
rismustheorie nicht nur die Herrschaft des Par-
laments. Sie verlangt auch, daB die Abgeord-
neten der Volksvertretung das differenzierie
Willensspektrum des Volkes in verkleiner-
tem Abbild widerspiegeln. Eine solche quasi
+politische Landkarte” im Parlament wird am
ehesten durch das Verhdltniswahlrecht erzielt,
das auch in der reprasentativen Parlamenta-
rismustheorie durchgédngig als die ,konse-
quente Anwendung des demokratischen Ge-
dankens” (Th, Maunz) erscheint*). Dem rela-

) Ein Beispiel fiir die Rezeption der Schmittschen
Parlamentarismusideologie scheint R. Zippelius,
Allgemeine Staatslehre, Miinchen 1969, zu sein.
S. 147 stellt er fest, daB ein ,wesentliches Mo-
ment" des ,klassischen Parlamentarismus” in der
Verfassungspraxis leider ,verkiimmert’, da die
«Offentlichkeit des Raisonnements” entfallen sei.
4) Vgl statt vieler Th. Maunz, Deutsches Staats-
recht, a.a.0,, S, 318 u, E. Schunck-H. de Clerck,
Allgemeines Staatsrecht und Staatsrecht des Bun-
des und der Linder, Siegburg 1964, S. 69.
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tiven Mehrheitswahlrechl nach britiﬁhem?
ster werden dagegen ,aristokratische Ziige*
(Th. Maunz) und Ungerechtigkeiten unter.
stellt. In den demokratietheoretischen Voraus:
setzungen der Verhdltniswahl liegt aber —
wie oben dargelegt wurde — die Vorstellung,
daf die Wihler die Abgeordneten ihrer Par-
teien daran messen konnen, wie weit sie ihren
politischen Willen, bzw. ihre spezifischen sp-
zialen, wirtschaftlichen und kulturellen Inter-
essen in die Beschliisse des Parlaments einge-
bracht haben.

Mit dem Hinweis auf das reprisentative Man-
dat ist dieses Driangen der Wahlerschaft einer
Partei auf spezifische Interessenvertretung
wohl kaum wirksam abzuwehren, es sei denn,
die Partei verzichtete auf diese Wahler. Das
kann schwerlich von einer Partei verlangt
werden. Die Folge ist vielmehr, dab die Aus
bildung von Parteien, die jeweils nur ein re-
lativ enges Gkonomisches oder ideelles Bevl-
kerungsinteresse oder einen Berufsstand ver-
treten, sogenannte homogene ,Interessenpar-
teien”, durch die Verhiltniswahl tendenziell
geférdert wird. Andererseits bedeutet das
auch, daB die Entwicklung zur imperativen
plebiszitdren Aushéhlung des repréasentativen
Parlamentarismus unter den Bedingungen des
Verhiltniswahlrechts ein stidndiges drohendes
Problem ist ¥).

Als Ergebnis bleibt also festzuhalten, daB der
Représentationsgedanke die Rousseau'sdie
Theorie von der Identitdt von Regierenden
und Regierten zwar zuriickzudrdangen versudit
daB sie aber letztlich nicht iiberwunden wer
den kann. Das macht das Festhalten am Ver
héltniswahlsystem deutlich. Auch die repré
sentative Theorie des parlamentarischen Sy
stems bleibt — wenn auch auf einer hoheren
Abtraktionsebene — von der Vorstellung des
regierenden Volkswillens gefangen.

) Die prinzipielle Unvereinbarkeit der Prinzip
der Volkssouverénitit und der politischen
sentation stellt dar, S. Landshut, Der politisc
griff der Représentation, in: ders,, Kritik ‘lf 3?'
ziologie und andere Schriften zur Politik,

Berlin 1969; ebenso N. Gehrig, Parla.man
rung—Opposition, Miinchen 1969, S. 85ff.
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5, Die institutionelle Unterordnung der Regie-
rung im reinen parlamentarischen System

Die aus dem Volkssouverdnitdtsprinzip abge-
leitete reine Parlamentarismustheorie brachte
die Regierung als Staatsorgan in die prinzi-
pielle Abhéngigkeit von der Volksvertretung,
sie wurde zu einem politisch handlungsinkom-
petenten Vollzugsausschub des Parlaments. In
den folgenden Abschnitten sollen nun die ver-
schiedenen verfassungsrechtlichen Beziehun-
gen zwischen der Regierung und dem Parla-
ment im einzelnen untersucht werden, wie sie
sich als Konsequenz des reinen Parlamentaris-
musmodells ergeben. Es handelt sich dabei um
folgende Verfassungseinrichtungen: Das par-
lamentarische MiBtrauensvotum, durch das die
Regierung zum Riicktritt gezwungen werden
kann; die parlamentarische Verantwortlichkeit
der Regierung und ihre Konsequenzen; das
Recht zur Gesetzesinitiative durch das Parla-
ment und die Regierung; das mogliche Recht
der Regierung zur Auflésung des Parlaments
und das Parlamentswahlrecht.

a) Parlamentarisches MiBtrauensvotum und
ministerielle Einzelverantwortlichkeit

DieAbhéngigkeit der Regierung vom Parlament
findet ihren verfassungsinstitutionellen Nie-
derschlag in dem Recht der Volksvertreter, die
Regierung zu stiirzen, wenn die Regierungs-
politik nicht mehr von der Mehrheit der Ab-
geordneten unterstiitzt wird, Das parlamen-
tarische MiBtrauensvotum wird deshalb als
das ,typische Instrument des parlamentari-
schen Systems” bezeichnet %),

Das parlamentarische MiBtrauensvotum gilt
als streng durchgefiihrt, wenn

l. die Regierung sich dem MiBtrauensurteil
des Parlaments nicht mit verfassungsrecht-
lichen Mitteln entziehen kann. Jederzeit sollen
der Regierungschef und jeder einzelne Mini-
ster vom Parlament abgewdahlt werden kén-
nen, wenn die Volksvertreter mit der Gesamt-
politik oder der jeweiligen Ressortpolitik oder
seiner Person nicht mehr einverstanden sind
—

“) H. Nawiasky, Die Grundgedanken des GG ...,
%.a.0, S. 99,

18

und das betreffende Regierungsmitglied den
Wiinschen der Abgeordneten nicht nachgibt.
Jeder einzelne Minister muB also bemiiht sein,
sich auf ,seine” parlamentarische Mehrheit
stiitzen zu konnen, das Kabinett oder der Re-
gierungschef kénnen ihm gegen das parlamen-
tarische Miffallen kaum wirksamen Schutz
gewdhren. Es liegt auf der Hand, daB sich un-
ter diesen Bedingungen keine Solidaritdt im
Kabinett, kein kollegialer, auf gegenseitigem
Vertrauen und gegenseitiger Hilfe basieren-
der Fiihrungsstil der Regierung entwickeln
kann. Eine Verantwortung des Kabinetts als
Ganzem hat angesichts der ministeriellen Ein-
zelverantwortlichkeit keine Basis. Hinter die-
sem Prinzip der ministeriellen Einzelverant-
wortlichkeit steht die Vorstellung, da8f die Mi-
nister nur die Delegierten ihrer Parlaments-
fraktion im Kabinett seien ¥).

Konsequent angewendet wird das parlamenta-
rische MiBtrauensvortum, wenn

2. der MiBtrauensantrag des Parlaments kei-
nen verfassungsrechtlichen Einschriankungen
unterliegt %),

Das bedeutet,

a) daB die Mehrheit der Abgeordneten des
Parlaments fiir die Entscheidung ausreicht, es
also keiner z. B. 2/3 Mehrheit fiir das MiB-
trauensvotum bedarf und

b) daB nicht nur die ganze Regierungsmann-
schaft, sondern auch jeder einzelne Minister
zum Riicktritt gezwungen werden kann und

c) daB die Volksvertreter nicht von der Ver-
fassung gendtigt werden, mit der Abwahl von

47) So G. Anschiitz, Die Verfassung des Deutschen
Reiches, a.a. 0., S. 113 ff.; H. Preuss, Staat, Recht
und Freiheit, Tibingen 1926, S. 388, 418; W.
Abendroth, a.a.O., S. 94. Kritisch bestétigten das
H. Nawiasky, a.a. 0., 8. 11; u, Fr. Giese, Staats-
recht, Wiesbaden 1956, S, 24 f,

4) Vgl. Th., Maunz-G. Dfirig, a.a.0., Erl. zu
Art. 62, Rd.Nr. 9; ebenso F. Miinch, a.a, O,, S. 172:
.Folgerecht wiére es, jede MiBtranenskundgebung,
ja, jeden Mangel an Mitarbeit im Parlament zum
AnlaB des Riicktritts zu nehmen.” Ferner: R. Her-
zog, a.a. 0., 5. 1480; W. Meder, in: Bonner Kom-
mentar, Erl. zu Art. 67, Abschnitt II; E u G.
Kiichenhoff, a.a. 0., S. 158 u. 186.



Regierungsmitgliedern zugleich auch die Nach-
folger fiir diese Regierungsamter zu ernennen.

Dadurch wird deutlich, daB das sogenannte
.konstruktive MiBtrauensvotum” des Artikels
67 des GG*) eine erhebliche Einschrankung
bzw. Modifizierung des parlamentarischen Sy-
stems ist¥). Seine Beschrinkung besteht in
zweifacher Hinsicht: Einmal wird die Abwahl
des bisherigen Regierungschefs mit der Wahl
seines Nachfolgers zwingend gekoppelt, zum
anderen ist das parlamentarische MiBtrauens-
votum des Grundgesetzes auf den Regierungs-
chef, den Bundeskanzler, beschrankt, die Mini-
ster sind dem Zugriff des Parlaments zumin-
dest verfassungsrechtlich entzogen, einzelne
Minister kénnen also vom Bundestag nicht ge-
stiirzt werden ¥). Die Minister griinden ihre
Berufung ins Amt vielmehr in erster Linie und
verfassungsrechtlich ausschlieBlich auf das
Vertrauen und den Vorschlag des Bundes-
kanzlers. Wenn allerdings dem Bundeskanzler

49) Art. 67 GG (MiBtrauensvotum) lautet: ,(1) Der
Bundestag kann dem Bundeskanzler das MiBtrauen
nur dadurch aussprechen, dafl er mit der Mehr-
heit seiner Mitglieder einen Nadhfolger wahlt und
den Bundesprdsidenten ersucht, den Bundeskanz-
ler zu entlassen. Der Bundesprasident muB dem
Ersuchen entsprechen und den Gewdhlten ernen-
nen. (2) Zwischen dem Antrag und der Wahl
miissen achtundvierzig Stunden liegen.”

%) Vgl. H. v. Mangoldt, Das Verhilinis von Par-
lament und Regierung, in: E. Wolff (Hrsg.), Bei-
trige zum offentlichen Recht, Berlin und Tibingen
1950, S. 49—54; A. Hamann, a.a. O, S. 313; H.
Peters, Die Verfassungslage seit 1945, in: Recht—
Staat—Wirtschaft, Bd. II, hrsq. v. H. Wandersleb,
Stuttgart u. Koéln 1950, S. 110; H. Nawiasky, Die
Grundgedanken des GG ... a.a. 0., S. 102; Th.
Maunz-G, Diirig, a.a. O., Erl. zu Art. 62, Rd.Nr. 10
und 16; H. v. Rosen-v. Hoewel, a.a. 0., S. 22.

5) A. Schiile, a.a. O, S. 466, kritisiert: ,Das par-
lamentarische System ist bei uns durch das sog.
konstruktive MiBtrauensvotum derart denaturiert,
daB die Bundesregierung beinahe als auf die Le-
gislaturperiode ... fest berufen angesehen werden
muBl“., O. Koellreutter, Deutsches Staatsrecht,
a.a. O, S. 168, halt es fur ,fraglich®, ob ange-
sichts dieser und anderer Einschrankungen iiber-
haupt noch von einem parlamentarischen System
gesprochen werden darf. Noch schirfer polemisiert
‘W. Abendroth, Das Grundgesetz, a.a.O., S. 961,
gegen die ,quasi-diktatorische” Entartung des par-
lamentarischen Systems in der BRD durch die oli-
garchische Verselbstandigung des Bundeskanzlers.

"

das MiBtrauen von der gesetzlichen Mehrheit
der Abgeordneten des Bundestages ausge-
sprochen wird, endet automatisch die Amtszeit
aller seiner Minister und Parlamentarischer
Staatssekretdre. Der neue Bundeskanzler hat
dann bei der Berufung von Ministern laut Ar-
tikel 64, I GG verfassungsrechtlich freie
Hand ¥).

b) Entartungen des parlamentarischen Sy-
stems: Geselzesinitiative und parlamentari-
sches Auflésungsrecht der Regierung

Eine eigenstandige politische Handlungsweise
kommt der Regierung in der reinen Parlamen-
tarismustheorie nicht zu. Die politische Stér-
kung der Regierung unter den Bedingungen
des modernen Sozial- und Verwaltungsstaates
und ihre Dominanz bei der Einbringung ven
Gesetzentwiirfen im Parlament erscheinen
demgemdB als ,Posten auf der Minusseite der
demokratischen Bilanz" (E. Forsthoff), als au-
toritire Ziijge im parlamentarischen Regie-
rungssystem ¥) oder gar als die ,vollige Un-
kehrung” seiner eigentlichen Prinzipien *). Die
vorn geschilderte Machthdufung und politische
Fithrungspotenz beim britischen Premiermini-
ster und seinem Kabinett, die in der Regel die
unbestrittenen Fiihrer der Unterhausmehrheit
sind, kann die deutsche Parlamentarismus-
theorie folglich nur als oligarchische Entartung
des idealtypischen parlamentarischen Systems
werten.

) Arf. 64 (Ernennung der Bundesminister) be-
stimmt: ,(1) Die Bundesminister werden auf Vor
schlag des Bundeskanzlers vom Bundesprasidenten
ernannt und entlassen. (2) Der Bundeskanzler und
die Bundesminister leisten bei der Amtsiibernahme
vor dem Bundestage den in Art. 56 vorgesehenel
Eid."

#) Vgl. BE. Forsthoff, Strukturwandlungen der mo*
dernen Demokratie, Berlin 1964, S. 22; K. Klein
rahm, Gesetzgebungshilfsdienst fiir deutsche Par
lamente? in: ADR 79 (1953/54), S. 139ff. Aud
K. Lowenstein, Verfassungslehre, a.a. O, 3-,-5_3'
bezeichnet das parlamentarische System der Bt
als ,demo-autoritdr”, da es die Regierung ¥
sungsinstitutionell verselbstandige.

®) H. Ridder, Rezension zu O, Bachof, a.a 04
S. 511; und ders., Die veruntreute Freiheit, mnm-
ter fiir deutsche und internationale Politik (1960
S. 225.




Ein wichtiges Fiihrungsmittel des britischen
Premierministers ist sein Auflésungsrecht des
Unterhauses, mit dem er unter Umstédnden wi-
derspenstige Abgeordnete zu disziplinieren
und die notwendige Parlamentsmehrheit zu-
sammenzuhalten vermaqg. Ein solches parla-
mentarisches Auflésungsrecht der Regierung
gerdt der deutschen Parlamentarismustheorie
gar nicht in den Blick. Die Mdglichkeit der Re-
gierung, das Parlament zu lenken und gegebe-
nenfalls die Wéhlerentscheidung iiber die Re-
gierung herbeizufiihren, der wohl sauberste
demokratische Ausweg aus einer parlamentari-
schen Pattsituation, muB der reinen Parlamen-
tarismustheorie geradezu total systemwidrig
erscheinen %),

¢) Verhdltniswahl und Subordination der Re-
gierung

Im reinen parlamentarischen System erhebt
das Parlament fiir sich den Anspruch, das sou-
verdne Volk ausschlieBlich zu représentie-
ren®), Dieser Anspruch wird gestiitzt durch
das Verhéltniswahlrecht, hinter dem die Vor-
stellung von der Selbstregierung des Volkes
steht und das nur auf die Projizierung der In-
teressen- und Willensvielfalt des Volkes in
die Volksvertretung zielt¥), Die Verhiltnis-

%) So lehnt z. B. N. Gehrig, Parlament—Regie-
rung—Opposition, a.a.0., S. 92, ein Auflésungs-
recht der Regierung ab, da so das parlamentarische
System seine ,spezifische Bedeutung” verliere.
O. Koellreutter, Das parlamentarische System in
den deutschen Landesverfassungen, a.a. 0., S. 8,
bl.tont: «Das Geschépf”, die Regierung, habe im
feinen parlamentarischen System keine Méglich-
kei, gegen seinen ,Schépfer”, das Parlament, zu
rebellieren.

") Vgl. statt vieler Th. Maunz, Deutsches Staats-
Techt, a.a. 0., S. 304; u, W. Abendroth, Zum Be-
griff des demokratischen und sozialen Rechts-
slaats im Grundgesetz der Bundesrepublik Deutsch-
land, a.a.0,, s, 282,
¥) Schon G, Jellinek, Ausgewihlte Schriften und
Reden, a.a.0., 5. 222ff., weist auf die fragwiir-
m&;nﬂomle' Ableitung des Proportionalwahl-
aus der Volkssouveranitdtsdoktrin hin, das
ZUr politischen Atomisierung statt zur Willensver-
einheitlichung fithre. Vgl. auch grundlegend F. A.

mens, Demokratie oder Anarchie, Frankfurt
4 M. 1951,
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wahl bestellt also prinzipiell allein die Abge-
ordneten des Parlaments, Sie beruft keine Re-
gierung ins Amt, die Frage der Regierungs-
bildung wird den Parlamentsabgeordneten und
-fraktionen zur eigenen, freien Entscheidung
iiberlassen. Regierungskoalitionen sind eine
Frage des politisch-personellen Aushan-
delns ¥). Das hat zur Folge, daB die parlamen-
tarische Regierung

1. keine eigene unmittelbare demokratische
Legitimation durch Volkswahl geltend machen
kann und demgemdB nicht den Rang eines Re-
prédsentationsorganes des Volkes besitzt, Da-
mit kann sie

2. auch keinen eigenstdandigen politischen Fiih-
rungsauftrag im Regierungssystem fiir sich
beanspruchen.

Zusammenfassend muB also festgestellt wer-
den, daB die Unterordnung der parlamentari-
schen Regierung unter den Willen des aus-
schlieBlich demokratisch gewédhlten Parlaments
und also unter den Bedingungen des Verhalt-
niswahlrechts als einer verfassungsinstiiutio-
nellen Konsequenz der reinen Parlamentaris-
mustheorie in der Tat ein zwingendes Demo-
kratiegebot ist.

6. Der Veriall der Regierung unter der Wei-
marer Reichsverfassung als Konsequenz der
deutschen Parlamentarismustheorie

Die Folgerungen der reinen Parlamentarismus-
theorie erfiillten sich in der Weimarer Verfas-
sungspraxis ¥). Das Verhédltniswahlrecht be-
glinstigte die Parteienvielfalt im Reichstag der
Weimarer Republik. Dadurch wurde einmal
die Bildung tragféahiger Regierungsmehrheiten
im Parlament erheblich erschwert. Dariiber
hinaus blieben die Koalitionsregierungen per-
manent fiihrungsschwach und wechselten hau-

) Vgl. statt vieler den Bericht des vom Bundes-
minister des Innern eifijesetzten Beirats fiir Fra-
gen der Wahlrechtsreform: Zur Neugestaltung des
Bundestagswahlrechts, Bonn 1968, insbes, S. 15 ff.

#) Die prisidentiellen Elemente der WRV kénnen
in diesem Zusammenhang unberiicksichtig bleiben.



fig®), In den nur 14 Jahren seiner Existenz
von 1919 bis 1933 hat das parlamentarische
System von Weimar 20 Regierungen und 14
Reichskanzler mit einer durchschnittlichen
Amtsdauer von nur 8 Monaten verbraucht. Die
Ausbildung einer kollektiven Verantwortlich-
keit des Kabinetts hétte die Minister gegen
die parlamentarischen Gruppeninteressen ab-
schirmen und dem Kabinett einen groBeren
politischen Handlungsspielraum geben kon-
nen. Diese Kabinettssolidaritdt, die eine we-
sentliche Voraussetzung fiir die Fihrungskraft
einer parlamentarischen Regierung ist, wurde
aber durch Artikel 54 der Weimarer Reichs-
verfassung verhindert®). So konnten die
Fraktionen, die die labilen Regierungskoali-
tionen trugen, miBtrauisch dariiber wachen,
daB ,ihre" Minister permanent an die pro-
grammatischen Richtlinien und politischen Ent-
schlieBungen ihrer Parteien gebunden blieben.
.Das ldhmt und hemmt sie in ihrer Amtsfiih-
rung und kann sie fast zu einem imperativ
gebundenen Mandataren ihrer Fraktion ma-
chen..." %

%) Ebenso R. Thoma, Rezension zu W. Hasbach,
Die parlamentarische Kabinettsregierung, Stuttgart
und Berlin 1919, in: AUR (NF) 1 (1921), S. 236;
U. Scheuner, Uber die verschiedenen Gestaltungen
des parlamentarischen Regierungssystems, a.a.O.,
S. 366 und 373; H. Peters, Die Verfassungslage seit
1945, a.a. 0., S. 110; O, Koellreutter, Deutsches
Staatsrecht, a.a.0.,, S. 164 und 173f. Auch der
Vater der Weimarer Verfassung, Hugo Preuss,
a.a. 0., beklagte die Parteienzersplitterung in
Deutschland: ,Daher ist denn auch nach jeder
Neuwahl die Bildung einer tragfdhigen Regie-
rungsmehrheit schwieriger als vorher” (S. 444). Zu-
gleich tritt er fir das demokratisch .gerechtere”
Verhdltniswahlrecht ein (vgl. S. 391). Der prinzi-
pielle Widerspruch zwischen stabilen Regierungs-
mehrheiten und den desintegrierenden Wirkungen
der Verhdltniswahl wird ihm an keiner Stelle
bewult.

) Art. 54 WRV lautet: ,Der Reichskanzler und
die Reichsminister bediirfen zu ihrer Amtsfithrung
das Vertrauen des Reichstages. Jeder von ihnen
muB zuriicktreten, wenn ihm der Reichstag durch
ausdriicklichen BeschluB sein Vertrauen entzieht.”
%) E. Kauimann, Die Regierungsbildung in Preu-
Ben und im Reich und die Rolle der Parteien (1921),
in: ders., Autoritat und Freiheit, Gottingen 1960,
S. 378.

_So bleibt also festzuhalten, daB die deutsche

‘

Erhellend fiir die Ubernahme der reinen Par-
lamentarismustheorie in der Weimarer Reichs-
verfassung war auch die parlamentarische
Praxis, daB nicht die fiihrenden Politiker ihrer
Fraktionen in die Regierung eintraten, son-
dern nur Politiker zweiten Ranges in die Koa-
litionsregierungen entsandt wurden. Auf diese
Weise wurde die Subordination der Regie-
rung unter die Parlamentsfraktionen betont
und die politische Autoritdtslosigkeit des Ka-
binetts auch personell gewdhrleistet, eine Pra-
xis, die der britischen parlamentarischen Re-
gierungsweise geradezu entgegengesetzt ist.

7. SchluBfolgerung: Der Verlust des politi-
schen Verantwortlichkeitsprinzips

In dem parlamentarischen System von Wei-
mar wurde die Regierungspolitik also prak-
tisch in den Fraktionsfilhrungen entschieden
Vor der Offentlichkeit hatte sie jedoch die
parlamentarische Regierung selber zu begriin-
den und zu verteidigen, ohne daB sie dariiber
entscheidungskompetent war und ohne daf sie
folglich eigene politische Verantwortung dafiir
trug *). Die eigentlich Regierenden und damit
Verantwortlichen aber blieben in der Anony-
mitdt parlamentarischer Institutionen.

Parlamentarismustheorie die Problematik und
die Bedeutung politischer Verantwortlichkeit
im Regierungssystem verschiittet hat. Das
Prinzip der Verantwortlichkeit in der Politik
das ,Responsible Government* des britischen
Verfassungsdenkens, ging dem deutschen Ver-
fassungsdenken dadurch verloren, daB es of-
fenbar unfdhig war und ist, die theoretische
Konzeption fiir eine fiilhrungskompetente par
lamentarische Regierung zu entwickeln, die
einerseits echte politische Verantwortung tra:
gen und andererseits von der Gesamtbiirger
schaft politisch zur Verantwortung 9&509@
werden kann.

) Das beklagt auch E. Kaufmann, a.a. 0. s, 3%
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Die Theorie des gewaltenteilenden Parlamen-
tarismus versucht, den verfassungsinstitulio-
nellen und -politischen Konsequenzen des so-
eben kritisch herausgearbeiteten reinen parla-
mentarischen Systems zu enlgehen '), Sie tritt
vernehmlich aus verfassungspolitischen Griin-
‘den vor allem fiir eine Stdarkung und eine
gréfere institutionelle Selbsténdigkeit der Re-
gierung gegeniiber der Volksvertretung im
parlamentarischen Regierungssystem ein H.

Der gewaltenbalancierende Parlamentarismus
gilt heute als die sogenannte Jherrschende
Lehre* im deutschen Verfassungsrecht. Den-
noch ist diese Theorie des Gleichgewichts zwi-
schen Regierung und Parlament immer nur
eine nachtriagliche Modifikation oder noch ge-
nauer gesagt; eine nachtragliche Korrektur des
reinen Parlamentarismus mit seiner absoluten
Parlamentssuprematie und seiner Regierungs-
subordination, Diese Behauptung bestétigt
sich bereits, wenn man die Grundgesetzkom-
mentare zu den Artikeln des GG anschaut, die
der Bundesregierung eine groBere verfas-
sungsrechtliche  Selbstandigkeit gegeniiber
dem Bundestag verschaffen sollen ). Dort wird
unter anderem von ,MéBigungen”, ,Beschran-
kungen®, von ,Drosselung” und ,Modifika-
tion" und schlieflich von ,Verbesserungen”

') Die Bemilhungen der Lehre vom gewaltenba-
lancierenden parlamentarischen System um eine
eigene theoretische Grundlegung d@uBern sich u. a.
in der Erweiterung des Parlamentarismusbegriffs
#U einem formalen ,Gattungsbegriff* (K. Lowen-
stein), unter dem verschiedene theoretisch gleich-
rangige Versionen des parlamentarischen Systems
Platz finden sollten.

’) Robert Redslobs hochst einfluBreiche Lehre vom
sogenannten ,echten" (gleichgewichtigen) und
«unechien"  (idealtypischen) Parlamentarismus
steht wohl am Anfang dieser Schule, die aus ver-
fassungspolitischen Griinden fiir die Stirkung der
Regierung im parlamentarischen Regierungssystem

“L d. S. auch motivationskritisch R. Thoma in seiner
on von W. Hasbach, Die parlamentarische
Kabinettsregierung, a.a. O., S. 236, zu R. Redslobs
+echter” Parlamentarismustheorie.
*) Es handelt sich dabei vor allem um die Art. 67,
68, 81, 111, 113 des GG.
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1. Das gewaltenbalancierende parlamentarische System

des parlamentarischen Regierungssystems
durch diese Verfassungsbestimmungen ge-

sprochen ).

1. Die Auipiropiung des Gewaltenteilungs-
prinzips auf die reine Parlamentarismustheorie

a) Der verfassungsgeschichtliche Ort der Ge-
waltenteilung

Die Theorie vom gewallenbalancierenden par-
lamentarischen System verfolgt zwei Ziele:

1. will sie die Parlamentsherrschaft und die
absolute Dominanz der Volksvertretung ge-
geniiber der parlamentarischen Regierung ein-
schranken und

2. will sie die ,Selbstdndigkeit der Regierung
als das politisch leitende Exekutivorgan si-
cherstellen” ¥),

Zu diesem Zweck lag der Riickgriff auf den
verfassungsgeschichtlich noch recht lebendigen
Verfassungsgrundsatz der Gewallenteilung
nahe, Dieser Grundsatz hat sich im Laufe vor
allem der zweiten Hélfte des 19, Jahrhunderts

Y) H, v. Mangoldt-F. Klein, Das Bonner Grundge-
setz, Berlin u. Frankfurt a. M. 1964% S. 1194, spre-
chen von einem ,neuartig beschrinkten parlamen-
tarischen Reglerungssystem”; ebenso G. Dahm,
a.a.0, 8 847f,; H. Peters, Die Verfassungslage
seit 1045, a.a. O, 8, 110; Fr. K. Fromme, a. a, O.,
S. 89: Das GG versuchte ,Einschrinkungen des
patlamentarischen Prinzips®, W. Meder, in: Bon-
ner Kommentar, a.a.O., Erl. zu Art. 67, Ab-
schnitt II, nennt das GG-System ein ,gedrossel-
tes parlamentarisches Regierungssystem”; Th.
Maunz-G, Diirig, a.a. O., Erl. zu Art, 62, Rd.Nr, 14
sprechen von einer ,abgeschwéchten Form des par-
lamentarischen Regierungssystems”. Ebenso F.
Miinch, a.a.0., S, 93: Das GG-System sei eine
+Abschwidchung des Parlamentarismus”. A, Ha-
mann, Das Grundgesetz, a.a. O., S. 313, nennt das
Bonner System ein ,modifiziertes parlamentari-
sches System”. Bei K. Léwenstein, Verfassungs-
lehre, a.a. 0., 8. 92, ist von einem ,kontrollierten
Parlamentarismus” die:Rede. E. u. G, Kiichenhoff,
a.a. 0., 8. 158, sprechen von einem ,posiliven”
parlamentarischen System im GO.

#) Th. Maunz-G. Diirig, a.a. Q. Erl. zu Art. 62,
RdNr. 6, stellvertretend fiir die herrschende Lehie.
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Schritt fiir Schritt gegen den fiirstlichen Abso-
lutismus, die souverdne Herrschaftsgewalt des
Landesherrn, in Kontinentaleuropa und in
Deutschland durchgesetzt. Mit der Forderung
nach Gewaltenteilung, Biirgerrechten und
einer zwischen Volk und Monarch mdoglichst
vereinbarten, geschriebenen Verfassung ging
es vor allem darum, die geschichtlich vorgege-
bene monarchische Herrschaftsgewalt einzu-
schranken und Gegengewichte zu ihr zu schal-
fen.

Die Lehre von der Gewaltenteilung spaltet
demgemaB die bislang in der Person des Mon-
archen vereinigte oberste Staatsgewalt in drei
voneinander unabhdngige ,Gewalten® bzw.
Staatsorgane auf, die jeweils zugleich be-
stimmte Staatsfunktionen wahmehmen. Un-
terschieden werden also:

1. Die gesetzgebende Gewalt einschlieBlich
der wichtigen Steuer- und Haushaltsbewilli-
gungsrechte. Diese Funktionen werden in er-
ster Linie dem von den Biirgern gewdhlten
Parlament zugewiesen, wobei je nach Verfas-
sungslage mehr- oder minderstarke Mit-
sprachekompetenzen des Monarchen bestehen.

2. Die extensiv zu interpretierende vollzie-
hende Gewalt (einschl. des militédrischen Ober-
befehls sowie der auswirtigen Gewalt), die
uneingeschriankt im Besitze des Monarchen
bleiben.

3. Die richterliche Gewalt, die von weisungs-
unabhédngigen Richtern wahrgenommen wird,
um in Streitféllen Recht sprechen zu konnen.
Diese Lehre von der Dreiteilung der Staats-
funktionen und Staatsorgane ist zeitgebunden.
Sie ist eine politische Zwecklehre und spiegelt
den erzielten Verfassungskompromifi zwischen
Monarchie und Biirgertum im liberalistisch-
konstitutionellen Staat des fortgeschrittenen
19, Jahrhunderts wider®. Ausgehend vom
monarchischen Absolutismus ihrer Zeit konnte

%) Zum biirgerlichen Liberalismus und der ihm zu-
grunde liegenden Unterscheidung von monarchi-
schem Staat und biirgerlicher Gesellschaft vgl. E. W,
Bockenforde, Die Bedeutung der Unterscheidung
von Staat und Gesellschaft im demokratischen So-
zialstaal der Gegenwart, in: Aus Politik und Zeit-
geschichte, B 49/71 (4. Dezember 1971), insbes.
S. 4—12 und Chr. Graf von Krockow, Staat, Ge-
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das politisch hdochstens erreichbare Ziel a

Gewaltenteilungstheorie nur sein, dem Bir
gertum einen ihre Freiheit und ihr Eigentum
sichernden Anteil an der Staatsgewalt neben
dem Monarchen und seinem adeligen Beam-
ten- und Offizierskorps zu verschaffen.

Deshalb iibertrug man der Volksvertretung
die Funktionen, allgemein verbindliche Gesei-
ze zu beraten und zu beschlieBen und die
Staatsfinanzen zu bewilligen, die ja Freiheits-
beschrankungen und Zahlungspflichten fiir die
Biirger bedeuteten, und band die monarchische
Regierung an diese Gesetze’). Mit der poli-
tisch méachtigen Realitdt der nicht durch Wahi
legitimierten monarchischen Exekutive, deren
Kompetenzen sehr weit gefaBt waren und die
im tibrigen eine vom Parlament und Volk
streng unabhédngige Existenz fiihrte und fih-
ren konnte, fand sich die Theorie der Gewal-
tenteilung von vornherein ab. Die Forderung
nach der demokratischen Legitimation der Re:
gierung — entweder unmittelbar durch Volks-
wahl oder abgeleitet von der Volksvertretung
— bleibt folglich in der liberalen Theorie der
Gewaltenteilung unberiicksichtigt ®).

b) Die Verselbstindigung der parlamen-
tarischen Regierung

Die gewaltenteilende Parlamentarismustheorie
lo6st das Gewaltenteilungsschema des monar-

sellschaft, Freiheitswahrung, in: Aus Politik und
Zeitgeschichte, B 7/72 (12. Februar 1972), insbes.
S. 9—15.

%) Hierzu gehort auch die Lehre vom formellen und
maleriellen Gesetzesbegriff (P. Laband, R. Gneist),
dessen zeitgebundene konstitutionelle Kategorien
heute noch im Verfassungsrecht Bestand haben:
Vgl. die Kritik bei U. Scheuner, Der Bereich der
Regierung, in: Festschrift fiir Rudolf Smend, Gl
tingen 1952 u. K. Hesse, Grundziige des Verfas
sungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Karls-
ruhe 19682, S. 187ff. Zu dem machtpolitischen
Hintergrund dieser Unterscheidung, die auf den
preuBischen Budgetkonflikt zuriickgeht, vgl. H
Ehmke, Wirtschaft und Verfassung, Karlsruhe 196l
S. 61 ff: ,Gesetzesbegriff”.

%) Das eigentliche Ziel der Gewaltenteilungslehr®
war auch von vornherein nur der liberale Redis
staat mit seinem Vorrang und Vorbehalt 55
Gesetzes, Das bestdtigt W. Weber, Stichwort: ,G!' '
waltenteilung®, in: HDWS, Bd. 4, a.a. O, S. 498%




chischen Konstitutionalismus aus seinem ver-
fassungsgeschichtlichen Hintergrund heraus.

Sie iibertragt das verselbstdndigte Prinzip der
Unabhéngigkeit zwischen Parlament und Re-
glerung auf das reine parlamentarische Sy-
stem und spielt es gegen den dort herrschen-
den ,Parlamentsabsolutismus” aus?). Das Ge-
waltenteilungsprinzip, auf das die gewalten-
balancierende Theorie zuriickgreift, verdrangt
das parlamentarische System jedoch nicht voll-
stindig. Sein Dreiteilungsschema wird dem
reinen Parlamentarismusmodell quasi nur
nachtriglich aufgepiropft, um zu dem verfas-
sungspolitisch erwiinschten Effekt zu fithren 1),
Dadurch kann die parlamentarische Regierung
aus ihrer strengen Unterordnung unter die
Volksvertretung heraus und institutionell
«gleichrangig” und relativ unabhéngig neben
das Parlament treten ),

%) Vgl. Fr. A. v. d. Heydte, Fiktion und Wirklich-
keit in der westdeutschen Demokratie, in: Politi-
sche Studien (1954), S. 20 ff. Ebenso betont G. Dahm,
2.a.0, S, 347, das GG habe die Errichtung einer
«absoluten Parlamentsherrschaft” durch den Grund-
satz der Gewaltenteilung in Art. 20 GG verhindert.
So auch schon Dr. Lehr, a.a. 0. S. 17f. Kritisch
gegen die Dogmatisierung u. a. K. Hesse, a.a, O,
S. 178 ff.

") Charakteristisch fiir das nachtrigliche Modifi-
kationsbemiithen scheint die Forderung von Th.
Maunz, in: Th. Maunz-G. Diirig, a.a. O, Erl. zu
Art. 62, RdNr. 6: ,Der Grundsatz der Gewalten-
teilung hat auch im parlamentarischen System Ge-
widit®, Vgl. auch K. Léwenstein, a. a. O,, S. 84.

") Vgl. H. v. Mangoldt, Das Verhéltnis von Regie-
Tung und Parlament, a.a. 0., S. 5ff.: Durch
die Gewaltenteilung sei ein ,Parlamentsabsolutis-
mus* im GG verhindert worden und die Regie-
fung als ,selbstindiges Organ neben” das Par-
lament gestellt worden. Ebenso F. Miinch, in:
VVDSIRL 16, Aussprache zum Thema: Parlament
und Regierung im modernen Staat, S. 135: Die
Regierung trete im GG dem Parlament ,mit eige-
nen Rechten entgegen*; H. J. Schlochauer, Offent-
liches Recht, Karlsruhe 1957, S. 13ff; W. Merk,
Kann der Bundestag der Bundesregierung Wei-
sungen erteilen? in: ZgesStW, Bd. 114 (1958),
S-m L; H. Peters, Gewaltenteilung in moderner
Sidit, a. 2. 0,, S. 12; H. J. Hahn, Uber die Gewalten-
lellung in der Wertwelt des Grundgesetzes, in:
;ahzfuw des Offentlichen Rechts, NF 14 (1965),
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2. Das Gewaltengleichgewicht zwischen Regie-
rung und Parlament

a) Konkurrenz und wechselseitige Machtkon-
trolle: MiBtrauensvotum und Auflésungsrecht

Die gewaltenbalancierende Theorie des parla-
mentarischen Systems bemiiht sich, die verfas-
sungsrechtliche Selbsténdigkeit der Regierung
gegeniiber dem Parlament zu stdrken. Damit
gibt sie das Prinzip der politischen Homogeni-
tat zwischen der Volksvertretung und der par-
lamentarischen Regierung auf, das im reinen
Parlamentarismus durch die unbedingte Un-
terordnung der Regierung unter den Willen
des Parlaments garantiert wird %), Dagegen
fordert sie, Regierung und Parlament als zwei
prinzipiell gleichberechtigte und von einander
unabhéngige Machttrdager in der Verfassung
zu institutionalisieren ).

Dahinter steht eine Konkurrenzkonzeption,
welche einerseits ein fruchtbares dualistisches
Spannungsverhéltnis zwischen beiden Staats-
organen und andererseits ihre stindige wech-
selseitige Machtkontrolle bewirken will '), So-

1) Vgl. BVerfGE 10 (1960), S. 4 insbesondere
S. 16 ff. (Redezeiturteil). Dort wird u. a. festgestellt:
«Die Regierung ist mehr als ein Exponent der
Parlamentsmehrheit .., Sie steht als Spitze der
Exekutive zugleich dem Parlament, also der Oppo-
sition und der Mehrheit, gegeniiber” (S. 19).

13) K. Léwenstein, a.a. 0., S, 69; ebenso wiinschen
Th. Maunz-G. Diirig, a.a.O., Erl. zu Art. 62,
RdNr. 8, die ,vollkommene Gleichgewichtslage”
zwischen Regierung und Parlament; W. Meder, in:
Bonner Kommentar, a.a. O., Erl. zu Art. 67, Ab-
schnitt I, fordert fiir das ,echte” parlamentarische
System die ,Balance zwischen Parlament und Re-
gierung®. H. J. Schlochauer, a.a. 0., S. 13, spricht
vom ,Ausgewogensein” der Gewalten. So auch H.
Frost, Rechtsgestalt und Funktionen der Parlaments-
ausschiisse, in: AOUR 1 (1970), S. 59. Sie alle erwei-
sen sich als Schiiler von R. Redslob, a.a. O, S. 1,
der schon das parlamentarische System in seiner
+wahren Form" in einem .System des Gleich-
gewichts ... zwischen der exekutiven und der le-
gislativen Gewalt® sah.

1) K. Lowenstein, a.a. 0., S. 77, 83, betont die
«dualistische Struktur” zwischen zwei ,unabhdn-
gigen Machttrigern”, Ebenso Th. Maunz-G, Diirig,
a.a. 0, Erl. zu Art. 62, RdNr, 6: ,Das parlamenta-
rische System beruht auf einem funktionellen Dua-
lismus von Regierung und Parlament”. Fr. Giese,
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mit kann dann die parlamentarische Regie-
rungsweise gar zu einem ,typischen Fall von
Gewaltenhemmung” in der Verfassungstheo-
rie uminterpretiert werden ).

Die Gewaltenbalance realisiert sich verfas-
sungsrechtlich vor allem in der Einschrankung
des parlamentarischen MiBtrauensyvotums (et-
wa in der Art des Artikel 67 GG) und in der
Gewdhrung eines parlamentarischen Aul-
losungsrechtes an die Regierung. Auf diese
Weise will die Theorie die vertassungsrecht-
liche und dariiber hinaus die politische ,Waf-
fengleichheit” zwischen dem Parlament und
der Regierung gewéhrleisten. ,Parlamentsauf-
l6sung und MibBtrauensvotum gehoren zusam-
men wie Kolben und Zylinder einer Masdhine,
Ihre potentielle Wechselseitigkeit 1d5t die Ra-
der der Parlamentsmaschinerie kreisen"” '),

b) Der dualistische Ansalz bei der Inlerprela-
tion des GG: Regierung ohne konstanle par-
lamenlarische Mehrheil — kein Opposilions-
begrifi

Als die beiden grofien Kontrahenten im Re-
gierungssystem werden also die parlamentari-
sche Regierung auf der einen und das Parla-
ment als Ganzes auf der anderen Seile ange-
sehen, Zwischen der parlamentarischen Regie-
rung und dem Parlament bzw, seiner Mehr-

Parlament und Regierung, a.a. O, S. 639, sieht
den ,Wesensgehalt” des parl. Regierungssystems
in dem ,grundsétzlichen und unerléBlichen Dua-
lismus® zwischen Parlament und Regierung. Vgl
ferner: BVerfGE, a.a. 0., $.47f. Auch in dem ,Er-
sten Bericht zur Reform der Struktur von Bundes-
regierung und Bundesverwaltung”, hrsg. v. d. Pro-
jektgruppe beim BMI, Bonn 1969, S. 167 f.,, wird
befiirchtet, daB durch eine gréfere Anzahl von
Parlamentarischen Staatssekretdren ,das Span-
nungsverhdltnis zwischen Regierungsfraktionen
und Regierung weiter abgebaut" werden kénnte,
und so die ,Gefahr der Schwéchung und Gouver-
nementalisierung des Parlaments” bestiinde.

15 H. v. Mangoldt-F. Klein, a.a. 0., S. 599; eben-
so Th. Maunz-G, Diirig, a.a.O., Erl. zu Art, 20,
RdNr. 78; u E. u. G. Kiichenhoff, Allgemeine Staats-
lehre, Stuttgart 1967%, S.'155,

%) K» Lowenstein, a.a. ©,, S. 85; im Sinne der
«Waffengleichheit” fordert das auch Th. Maunz, in:
Th. Maunz-G, Diirig, a.a. 0., Erl. zu Art 62
“dNr. 8; so auch schon R. Redslob, a.a. 0., S. 4.

heitsfraktion(en) muf nach der gewaltenbalan.
cierenden Parlamentarismustheorie folglich
kein ausgeprigter, dauerhafler Zusammenhalt
mehr bestehen,

Eine Einsicht dafiir, daB eine parlamentarische
Regierung sich aul eine konstante Mehrheit
im Parlament stiitzen muB, um tiberhaupt fiih-
rungsfdahig sein zu konnen, sucht man in die
ser Theorie vergeblich, Das Parlament wird
grundsdtzlich nur als eine eigenstdndige poli-
tische Handlungseinheit begriffen, Deshalb
fehlt der gewaltenbalancierenden Parlamenta-
rismustheorie nicht nur das Verstdndnis fiir
die Notwendigkeit einer bestindigen Regie
rungsmehrheit (die Parlamentsmehrhei}'mi-.
Kabinett umfaBt), sondern auch ein Verstind-
nis fiir die spezifischen Funktionen der Oppo-
sition, der parlamentarischen Minderheit, im
Regierungssystem.

Der dualistische — das Gewaltenteilungsprin-
zip betonende — Ansatz kommt bei der Inter-
pretation jener GG-Artikel zum Tragen, die
das Verhdltnis zwischen Bundesregiemg_w!
Bundestag bestimmen. Es geht hierbel vor al
lem um

1) die Wah! des Bundeskanzlers durch den
Bundestag (Artikel 63 GG); '

2) das ,konstruktive MiBtrauensvotum®, mit
dem der Bundestag die Regierung auswed
seln kann (Artikel 67 GG);

3) das Recht des Bundeskanzlers, die Vertrau:
ensfrage zu stellen, dessen Ablehnung von def
Mehrheit der Abgeordneten ihm das Redi
gibt, dem Bundesprasidenten die Auflosung
des Bundestages vorzuschlagen, ohne da der
Bundeskanzler sicher sein kann, daB tatsdd-
lich gufgelost wird (Artikel 68 GG),

In einer Reihe von GG-Kommentaren koma!
demgemaB der Wahl des Bundeskanzles
durch die gesetzliche Mehrheit der Mitglieder
des Bundestages auch keine strukturelle B
deutung filr ein dauerhaftes und enges Ver
trauensverhdltnis wvon Parlamentsme
und Regierung zu, Nur im Augenblick s
Wahl bedarf der Regierungschef noch des V
trauens und der aktiven Unterstiitzung ¢
Mehrheitsfraktion(en). e
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Nach der Inthronisierung des Bundeskanzlers
reduziert sich die parlamentarische Abhdngig-
keit der Regierung unter den Bedingungen des
Artikels 67 GG praktisch auf ein Minimum "),

DaB die Mitglieder der Bundesregierung und
die Mitglieder der Mehrheitsfraktion(en) im
Bundestag derselben Partei bzw. denselben
Parteien angehéren und nach bundesdeutscher
Verfassungspraxis grundsdtzlich der Partei-
vorsitzende der siegreichen Partei bzw. des
groBeren Koalitionspartners von seinen Koa-
litionsfraktionen zum Bundeskanzler gewdhlt
wird, bleibt weitgehend unberiicksichtigt .

Eine konstante parlamentarische Regierungs-
gefolgschaft erscheint im parlamentarischen
System des GG demzufolge fiir die Regie-
rungsfiihrung prinzipiell entbehrlich ). Eine
Bundesregierung mit wechselnden parlamenta-
rischen Mehrheiten, die sich z. B. fiir einen
Gesetzentwurf auf eine Gelegenheitsmehrheit,
fiir einen anderen auf eine andere stiitzen und
sich fiir die Ratifizierung eines voélkerrecht-
lichen Vertrages wiederum eine Zufallsmehr-
heit zusammensuchen muB, da sie selbst iiber
keine zuverldssige Mehrheit im Bundestag
verfiigt, widerspricht dem Systemverstandnis
der gewaltenbalancierenden Parlamentaris-
mustheorie also nicht.

Eine Minderheitsregierung im parlamentari-
schen System des GG wird aufgrund dieser
Theorie schlieBlich nicht nur als ein verfas-
sungsméBiger Behelf, als eine Ubergangsrege-
lung in einer parlamentarischen Fiihrungskrise
(2. B. durch das Zerbrechen einer Regierungs-
koalition wie 1966 unter Bundeskanzler Er-
hard), sondern als eine auch verfassungspoli-

") So die Kommentierung der einschlagigen GG-
Artikel, vql. H. v. Mangoldt, a.a. O., S. 53f,; H. v.
Mangoldt-F. Kiein, Das Bonner Grundgesetz, a. a O.,
S. 1226; B. Schmidt-Bleibtreu, F. Klein, Kommentar
2um Grundgesetz, Neuwied u. Berlin 19672, S. 326;
H J. Sdilochaver, a.a.0., S. 58, 64f; kritisch
ebenso H. Ridder, W, Abendroth, A. Schiile, K.
Léwenstein,

*) B. Schmidt-Bleibtreu, F. Klein, a.a.0., S. 326,
en, daf die regierungstragende parlamen-

larische Mehrheit ,keineswegs konstant* zu sein
e.
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tisch mogliche Dauererscheinung dargestellt ).
Dagegen entspricht das sogenannte ,konstruk-
tive MiBtrauensvotum"” (Artikel 67 GG), das
den parlamentarischen EinfluB auf die Bundes-
regierung in doppelter Weise reduziert, der
Forderung der gewaltenbalancierenden Parla-
mentarismustheorie nach institutioneller Ei-
genstindigkeit der Regierung. Seine angeblich
verfassungsstabilisierende = Wirkung  wird
dementsprechend in den Kommentaren zum
Bonner Grundgesetz auch iiberwiegend positiv
hervorgehoben %),

c¢) Verfassungstechnizismus und Gewalten-
verschrdinkungen (,checks and balances”)
im Grundgesetz

Die Anwendung des Gewaltenteilungsschemas
konnte dahin tendieren, Parlament und Regie-
rung streng unverbunden gegeneinander zu
stellen. Dieser Gefahr mochte die gewaltenba-
lancierende Parlamentarismustheorie durch
verschiedene Gewaltenverschrinkungen ent-
gehen.

Deshalb pléddiert sie iiber die Grundinstitute
des dualistischen parlamentarischen Systems
(parlamentarisches MiBtrauensvotum und Auf-
losungsrecht der Regierung) hinaus fiir ein
komplexes System gegenseitiger Einwirkungs-
befugnisse zwischen Parlament und Regierung.
Dadurch sollen einmal das notwendige Zusam-
menwirken beider Staatsorgane verfassungs-
rechtlich gewdhrleistet, zugleich aber auch ihre
wechselseitigen Kontrollméglichkeiten verbes-
sert werden?). ,Die Trédger dieser Staatsor-

1) Vgl. Th. Maunz-G. Diirig, a.a.0. Erl. zu
Art. 68, RdNr. 8; W. Meder, a. a. 0., Erl, zu Art, 67,
Abschnitt II; A. Hamann, a.a. 0., S. 269; H. v.
Mangoldt, a.a.O., S. 54; B. Schmidt-Bleibtreu, F.
Klein, a.a. O,, S. 326.

) Vgl. H. v. Mangoldt, Das Verhdltnis von Parla-
ment und Regierung, a.a.O. S. 49 u. 54; Th.
Maunz-G, Diirig, a.a.O., Erl. zu Art. 62, RdNr, 15;
W. Meder, in: Bonner Kommentar, a.a. O., Erl. zu
Art. 67, Abschnitt II; Fr. Giese, Staatsrecht, a.a. O.,
S. 187f.; H. J. Schlochauer, a.a. 0., S. 64f A,
Hamann, a.a. 0., S. 317 ff,

%) Vgl K. Lowenstein, a.a. 0., S. 85: ,Es liegt nur
dann ein echter Parlamentarismus vor, wenn den
beiden Machtirdgern Regierung und Parlament
wechselseitige Kontrollbefugnisse und Kontroll-



gane sollen sich gegenseitig kontrollieren, ma-
Bigen, helfen.” #)

Der sogenannte gewaltenbalancierende Grund-
satz der ,checks and balances" schldgt sich im
wesentlichen in folgenden Artikeln des Grund-
gesetzes nieder: Art, 59 (Volkerrechtliche Ver-
trdge); Art, 63 (Kanzlerwahl); Art, 67 (Parla-
mentarisches MiBtrauensvotum); Art. 68 (Ver-
trauensfrage und Bundestagsauflosung); Art.
76 (Einbringung von Gesetzesvorlagen); Art.
80 (Rechtsverordnungen); Art. 81 (Gesetzge-
bungsnotstand); Art. 110 (Haushaltsverab-
schiedung durch Bundestag und Bundesrat);
Art, 111 (Ausgaben vor Verabschiedung des
Etats); Art. 112 (Haushaltsliberschreitungen);
Art, 113 (Zustimmung der Bundesregierung zu
Gesetzen mit Ausgabenerhéhungen).

Das Verfassungsideal der gewaltenbalancie-
renden Theorie des parlamentarischen Sy-
stems basiert auf dem technizistischen Opti-
mismus ihrer Wortfilhrer, die glauben, daB
klug konstruierte Verfassungsvorschriften die
Arbeitsfahigkeit des Regierungssystems schon
gewdhrleisten und die Parteienbasis fiir das
parlamentarische System vernachldassigt wer-
den konne,

Deutlich wird das, wenn etwa K. Lowenstein
in der Art eines ,Verfassungsingenieurs” die
konkurrierenden Krdfte beschreibt, welche

moglichkeiten zur Verfiigung stehen und von ihnen
auch wirklich genutzt werden konnen. In diesem
Sinne auch: H. v. Mangoldt-F. Klein, a.a.0,, S,
598 f.; G, Dahm, a. a. O., S. 356; Th, Maunz-G. Diirig,
a.a. 0., Erl. zu Art. 20, RdNr. 79 und 80; H. Peters,
Entwicklung und Grundfragen der Verfassung, Ber-
lin, Heidelberg, New York, 1969, S. 188ff; G.
Sturm, Die Inkompatibilitdt, Diss. Miinchen 1967,
S.27; und J. Odewald, Der Parlamentarische Hilfs-
dienst in den Vereinigten Staaten von Amerika
und in der Bundesrepublik Deutschland, Berlin 1967,
S. 72: ,DaB das Bonner Grundgesetz sich nicht nur
zur Gewaltenteilung, sondern auch zum parlamenta-
rischen System bekennt ... diirfte beweisen, daf es
die Gewalten weniger getrennt, als zueinander in
kooperierende Beziehung gesetzt hat.”

%) E. u. G. Kilchenhoff, Allgemeine Staatslehre,
Stuttgart 1967°, S. 155; dhnlich BVerfGE 9 (1959),
S. 269, insbes, S. 279: Der Sinn der Gewaltenteilung
bestehe nicht in einer scharfen Trennung der
Staatsorgane, sie sollten sich vielmehr ,gegenseitig
kontrollieren und begrenzen”.

.die Rader der Parlamentsmaschinerie ;;E
sen” lassen sollen ), wenn R. Redslob Parls-
ment und Regierung mit zwei ,Rennern" vap-
gleicht, die ,in gleicher Linie, Stirn an Stim
im Zaum gehalten werden” *) oder wemn
Th. Maunz das vollkommene ,kunstvolle Aus-
gewogensein” beider Gewalten zum Ziel der
Verfassungskonstruktion erkldrt *).

d) Gewallengleichgewicht durch Verhdlinis-
wahl und Mehrparteienparlament

Es verdient ins Gedéachtnis zuriickgerufen zu
werden, daB der heute herrschenden Lehre im
Verfassungsrecht die repridsentative Parlamen-
tarismustheorie zugrundeliegt, hinter der in
Kern die Vorstellung von der Selbstregierung
des Volkes nach wie vor besteht ). Schon des-
halb erscheint das Verhdltniswahlrecht als ein
Gebot der Demokratie.

Verhiéltniswahlsysteme begiinstigen die Aus-
bildung von interessenhomogenen Kleinpar
teien und damit die Vielfalt von Fraktionen
im Parlament. Das so entstehende Mehrpar-
teienparlament (der Begriff wird hier zweds

) K. Lowenstein, a.a. 0., S. 85.

#) R. Redslob, a.a. O, S. 14,

%) Th. Mannz, Deutsches Staatsrecht, a. a. 0., S.681
Die Bereitschaft, ,Gewaltenvermengungen®, d.b
zwischen Parlament und Regierung gegenseitg
Einwirkungsmébglichkeiten zuzulassen, ist in
Theorie verschieden ausgeprigt. Um das Pringip
des Gewallengleichgewichts nicht preiszugeben, if
die Theorie letztlich aber immer gezwunm‘#
die sogenannten unantastbaren ,Kernbereiche" d!f
Zustindigkeiten der einzelnen Gewalten zurdk-
greifen, die keinesfalls von der jeweils anderen
Gewalt beriihrt werden diirfen. :
Dieser Riickgriff ist um so problematischer, &
auf diese Weise die unangemessenen traditionellen
Kategorien der konstitutionellen deutschen Ver
fassungstheorie: Normsetzung und Normvoiitd
im heutigen Verfassungsrecht weitemxisﬁﬂw_*ﬁ”
nen. Vgl. i.d.S. BVerfGE 9 (1959), a.a. 0, 8. 20
K. G. Wernicke, in: Bonner Kommentar, Bd +
a.a.0, S. 8 P. Schneider, Zur Problematik d
Gewaltenteilung im Rechtsstaat der Gwﬁ. “i-
AOR 82 (1957), S. 18ff.; H. v. Mangolat-i 4
a.a.0, S. 599; Th. Maunz-G. Dirig, a. a 0, Bk
Art. 20, RdNr. 81; G. Sturm, Die In — 4
a.a. 0, S. 28, 38. i
%) Vgl vorn I, 2 c/d: Kritik der Parlamentsher
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Unterscheidung vom Zweiparteienparlament
gebraucht) gewinnt nun in der Theorie des ge-
waltenbalacierenden parlamentarischen Sy-
stems noch eine ganz besondere Bedeutung:
Es wird zu einem wesentlichen Element im Sy-
stem der ,checks and balances”, des kunstvol-
len Gewaltengleichheitsgewichts zwischen dem
Parlament als Ganzem und der parlamentari-
schen Regierung als Widerpart. Vom Mehr-
part'eienparlament erhofft sich die Theorie
einen doppelten Effekt:

Auf der einen Seite soll es der Regierung
einen grofieren politischen Handlungsspiel-
raum gegeniiber den Parlamentsfraktionen
verschaffen; sie soll die taktische Méglichkeit
erhalten, die rivalisierenden Fraktionen ge-
geneinander auszuspielen, um ihre Pladne
leichter durchsetzen zu konnen,

Auf der anderen Seite soll das Mehrparteien-
parlament gleichzeitig verhindern, dafBi der Re-
gierungschef méglicherweise als Fiihrer der
Mehrheitspartei im Parlament einen dominie-
renden EinfluB auf die Parlamentsentscheidun-
gen gewinnen konnte?). Diese Fiihrungs-
potenz des Regierungschefs ergibt sich in der
Regel in einem Zweiparteiensystem bzw.
Zweiparteienparlament. Die Parlamentswahl
schlieBt hier im Grunde die direkte Berufung
eines Regierungschefs ein, namlich des Fiih-

rers der einen siegreichen Partei. Auf das vor-

ne skizzierte britische parlamentarische Sy-
stem, dem diese Regierungsdominanz vollauf
gemaB ist, sei hier noch einmal verwiesen.

Der deutschen Theorie des gewaltenbalancie-
renden Systems erscheint die Dominanz der
Parlamentarischen Regierung in einem Zwei-
Parteiensystem ebenso wie die Vorherrschaft
des Parlaments also als ein VerstoB wider den
Sinn des sogenannten ,echten Parlamentaris-
mus" #),

—

*) Diesen Aspekt betonen H. v. Mangoldt-F. Klein,

230, S. 1205f, wo die vom GG ,ungewollte

g" beim Bundeskanzler auf das uner-
'&“‘N@ parlamentarische Ubergewicht einer Par-
‘el und die Parteifithrerschaft des Regierungschefs
Zuriickgefiihrt wird.
" Vgl. R Herzog, Parlamentarisches System,
%a.0, S. 1482: ,Im Zweiparteiensystem kann das
Parlamentarische System fast mit begrifflicher Not-

Die parlamentarische Situation von 1957 bis
1961 — nachdem Adenauer 1957 den bis heute
grofiten Wahlerfolg bei Bundestagswahlen er-
zielt hatte, und die CDU/CSU trotz Verhilt-
niswahl die absolute Mehrheit der Abgeord-
netensitze im Bundestag besaB — muB der
Theorie demnach als eine ausgesprochene Sy-
stemwidrigkeit gelten, Was die gewaltenba-
lancierende Theorie prinzipiell zu vermeiden
trachtet, trat ein: eine Partei gewann die ab-
solute Mehrheit — allerdings gab es noch drei
weitere Parteien im Bundestag: SPD, FDP und
DP — und der Bundeskanzler wird praktisch
durch ein Personalplebiszit der Bevolkerung
gewdhlt, was seine Stellung gegeniiber seiner
Partei, seiner Bundestagsfraktion und den iib-
rigen Regierungsmitgliedern noch verstarkte.

e) Ergebnis: Keine Fiihrungslegitimation fiir
die Regierung und die Gefahr des Immobilis-
mus

Die eingehende Untersuchung der gewalten-
balancierenden Theorie des parlamentarischen
Systems und ihrer verfassungsinstitutionellen
Konsequenzen fiihrt uns also zu dem folgen-
den Ergebnis: Auch diese Theorie hat die par-
lamentarische Regierung als gesamtstaatslei-
tendes Verfassungsorgan nicht in den Vorder-
grund geriickt. Durch die Aufpfropfung der
iiberkommenen Gewaltenteilungskonstruktion
auf das idealtypische ,reine” Parlamentaris-
musmodell stellt sie nur die verfassungs-
rechtliche Gleichrangigkeit und weitgehende
Unabhéngigkeit der Regierung gegeniiber dem
Gesamtparlament her.

Auf diese Weise gewinnt die Regierung aber
erstens keine eigene demokratische Fithrungs-
legitimation im politischen System; diese
bleibt dem Parlament vorbehalten.

Zweitens wird dadurch ihre von der Theo-
rie wiederholt betonte Eigenstdndigkeit und
Handlungsfahigkeit hdchstens formal, aber
nicht inhaltlich verbessert.

wendigkeit nur noch auf dem Papier stehen.”
Ebenso Th. Maunz-G, Diirig, a. a. O,, Erl. zu Art. 62,
RdNr. 13: Das Zweiparteiensystem ginge ,zu La-
sten* des dualistischen Spannungsverhaltnisses
zwischen Parlament und Regierung.



Das notwendige Zusammenspiel von Parla-
ment und Regierung vor allem fiir die stdn-
dige Gesetzgebungstdtigkeit und die alljdhr-
liche Haushaltsfeststellung in Form eines Ge-
setzes kann nicht durch kunstvolle ,checks and
balances"” sichergestellt werden.

Diese Versuche sind zu mechanistisch gedacht,
um in der lebendigen politischen Auseinan-
dersetzung praktikabel zu sein. Sie kdnnen
deshalb keine Garantie gegen die Moglichkeit
des politischen Immobilismus zwischen Par-
lament und Regierung sein.

Gerade die prinzipiell dualistische Konstruk-
tion von Parlament und Regierung schlieft
den ,Stellungskrieg” (G. Dahm) zwischen bei-
den Staatsorganen ®) und ein politisches Patt,
wie es am 27. April 1972 im modifizierten par-
lamentarischen System der BRD entstand,
nicht aus.

3. Legitimationskritik am dualistischen parla-
mentarischen System

a) Die obrigkeitliche Abschirmung der Regie-

rung vom Parlament

In der Konstruktion der gewaltenbalancieren-
den Theorie fallt auf, daB die Regierung
gleichrangig und weitgehend unabhingig ne-
ben das Parlament gestellt wird, ohne da8§ die
geforderte selbstindige Handlungsfahigkeit
als ,politisch leitendes Exekutivorgan® (Th.
Maunz) eine eigene demokratische Legitima-
tion aufweist. Diese bleibt vielmehr wie im
reinen Parlamentarismus auf das Parlament
beschrdnkt, Der SchluB liegt nahe, daB es der
dualistischen Parlamentarismustheorie um die
demokratische Legitimierung der Regierungs-
gewalt auch im Grunde gar nicht geht.

*) O. Koellreutter, Deutsches Staatsrecht, a.a. O,
S. 168—203, warnt ausdriicklich vor der ,Erstar-
rung” des Verhdltnisses zwischen Parlament und
Regierung durch die unabhingige Stabilisierung
der Regierung in seiner Kritik der Art. 67, 68
und 81 GG. Ebenso weist G. Dahm, a.a. 0., S. 348,
selbstkritisch auf diesen ,kritischen Punkt der ge-
waltenteilenden Demokratie* hin, fiir die er ein-
tritt.

Vor allem scheint es manchen, der Traﬁg
der konstitutionellen Monarchie verbundenen

Verfassern darauf anzukommen, die Exekuti-

ve gegen jegliche parteipolitischen Einfliisse

abzuschirmen.

Die Regierung soll demzufolge nicht nur ,Par-
teiregierung” sein, sondern Treuhénder der
Gesamtinteressen und also ,auch in gewisser
Weise iiber den Parteien stehen"¥), Dieser
Vorstellung entspricht auch die Forderung
nach der Unvereinbarkeit von Ministeramt
und Parlamentsmitgliedschaft merkwiirdiger
weise ,gerade im parlamentarischen Regie-
rungssystem” ), sowie der Ruf nach dem par-
teilosen, aus der Ministerialbilirokratie hervor-
gegangenen Fachminister *?). Das MiBtrauen
gegen den modernen pluralistischen Parteien-
staat und die Klage iiber die angebliche, den
Staat zerstorende ,Herrschaft der Verbande*
spiegelt eine vordemokratische und obrigkeit-
liche Staatsauffassung, die auf der strengen
Trennung von staatlicher Hoheit und liberaler
Gesellschaft beruht®), In dieser Staatsauf-
fassung erhob die monarchische Exekutive mif
Erfolg den Anspruch, das Gesamtstaatsinter-
esse zu wahren und damit praktisch auch @
bestimmen.

So konnte sie als Hiiterin des ,Gemeinwohls*
gegeniiber den vielen speziellen und ,egoisti-
schen” sozialen, wirtschaftlichen und Partel-
interessen auftreten, die in der Volksvertre
tung reprasentiert waren.

#) W. Merk, Neue Sitzordnung der Bundesregie:
rung im Bundestag? in: DVBI (1958), S. 603 In
diesem Sinne besteht Merk auch auf der konst:
tutionell iiberlieferten Sitzordnung im Bundestag:
81) W, Weber, Parlamentarische Unvereinbarkeites,
in: AOR 58 (1930), S. 184 f. i1
#) Hinter den Uberlegungen der memerh
Ersten Berichts zur ,Reform der Struktur mﬂﬂ'
desregierung ..." a.a.0. S. 165 u. 170, nich!
ausschlieBlich Abg. zu Parl. Staatssekretdren bo¥:
Staatsministern zu ernennen, sowie die beamt.
Staatssekretdre uneingeschrinkt als Verwa
spitze der Ressorts zu erhalten, ist die ADSCHE
mungstendenz der Ministerialbiirokratie wohl eber
falls noch erkennbar. .
®) Vgl. Chr. v. Krockow, Staatsideologie o
demokratisches BewuBtsein?, in: PVS 2 (1965
por




Vor dem Hintergrund solcher Vorstellungen
gewinnt die Forderung nach méglichst strenger
Gewaltenteilung einen geradezu ,staatserhal-
tenden und disziplinierenden" Wert¥). Sie
soll das politische Einfluistreben kanalisieren
und dariiber hinaus das Exekutiverfordernis
eines nicht politisierten, ,geschlossenen, sei-
ner staatsbezogenen Sachaufgabe verpflichte-
ten Beamtentums” unbeschadet sichern ¥),

b) SchluBiolgerungen: Die mébBigende Krafl
der Gewaltenteilung als eigentliche Legitima-
lionsbasis vor Demokratie und Effizienz

Die gewaltenbalancierende Parlamentarismus-
theorie will die Exekutive zwar unabhangig
und gleichstark neben das Parlament stellen,
sie will aber keineswegs eine wirklich umfas-
sende Machtkonzentration in der Regierung
schaffen. E. Fraenkels bekannte These, die
Bonner Parlamentarismustheorie sei schizo-
phren, sie sehne sich heimlich nach einer star-
ken Regierung und bekenne sich 6ffentlich zur
Herrschaft eines allmachtigen Parlaments” *)
geht offensichtlich in zweifacher Hinsicht
fehl: Die Untersuchung hat gezeigt, daB die
herrschende Theorie erstens unverhiillt gegen
die Parlamentsherrschaft polemisiert und
zweitens keineswegs verhehlt, daB sie die
lunktionale Selbstédndigkeit der Regierung ge-
geniiber dem Parlament herstellen will.

Die gewaltenbalancierende Parlamentarismus-
theorie meint es ernster mit dem Prinzip der
Gewaltenteilung als ihre Kritiker im allgemei-
nen wahr haben wollen,

Sie ist sicher konservativ, ihre Begriffe ent-
stammen weitgehend noch dem vordemokrati-
schen Verfassungsdenken, sie ist aber nicht
+Schizophren®, wie Ernst Fraenkels behauptet.
Die altliberale Vorstellung von der macht-
mifigenden und somit freiheitssichernden

*) W. Weber, Die Teilung der Gewalten als Ge-
genwartsproblem, in: Festschrift fiir C. Schmitt,
Berlin 1959, s, 263.

¥ Ders,, Stichwort: ,Gewaltenteilung®, in: HDSW,
%.2,0, S. 501; dhnlich auch R. Zippelius, a.a. O,
S. 133,

") E. Fraenkel, Deutschland und die westlichen
Demokratien, Stuttgart 19642, S. 55.
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Kraft der Gewaltenteilung dominiert nach wie
vor im deutschen Verfassungsdenken ¥), Das
prinzipielle MiBitrauen gegen die Staatsgewalt
hat die Monarchie liberdauert, Demzufolge ist
es das erkldrte Ziel der herrschenden Parla-
mentarismustheorie, die ,Machtergreifung”
jedweder Instanz durch den verfassungsinsti-
tutionellen Einbau ausgleichender Gegenkraf-
te zu verhindern®), Auf diese Weise glaubt
sie den héchst moglichen Freiheitsspielraum
fiir den Biirger erhalten zu kénnen ¥).

Tretfend Hir diesen Verfassungstechnizismus
erscheint uns die Kritik Otto Kiisters: ,Jene
Ungeschorenheit hat nicht das eigentliche gro-
e Freiheitspathos; sie hat etwas Schlaues,
biirgerlich — bourgeoises, sie gleicht ... ein
wenig der Sicherheit des tapferen Schneider-
leins, das die Riesen gegeneinander brach-

te.* ™)

In einem kritischen Resumée lassen sich also
vier Grundziige der gewaltenbalancierenden
Parlamentarismustheorie feststellen:

¥) .Klassisch” dazu folgendes Zitat aus den
BVerfGE 9 (1959), S. 268, insbes. S. 2791, wo der
Sinn der Gewaltenteilung umschrieben wird, Er
ldge darin, ,daB die Organe der Legislative, Exe-
kutive und Justiz sich gegenseitig ... begrenzen,
damit die Staatsmacht gemiBigt und die Freiheit
des einzelnen geschiitzt wird. Die ... Verteilung
der Gewichte zwischen den drei Gewalten muf auf-
rechterhalten bleiben, keine Gewalt darf ein ...
Ubergewicht iiber die andere Gewalt erhalten .. ";
vgl. i. d. 8. Th. Maunz, Deutsches Staatsrecht,
a.a 0O, 5. 63; G. F. Kafka, Stichwort: ,Parlament”,
a,a. 0., S, 174; Fr. Giese-E. Schunck, Das Grund-
gesetz flir die Bundesrepublik Deutschland, Frank-
furt a. M. 19657, S. 65; K. Kleinrahm, Gesetzge-
bungshilfsdienst fiir deutsche Parlamente?, in: ADR
79 (1953/54), S. 140; W. Weber, Stichwort: ,Gewal-
tenteilung”, a.a.0, S, 497; G. Sturm, a.a. O,
S. 27—30; P. Schneider, a.a. O, S. 27.

%) So Fr. A. v. d, Heydte, a. a. O, 5. 22; O. Bachof,
Verfassungsrecht, Verwaltungsrecht, Verfahrens-
recht, Tibingen 1964®, S. 108. Ebenso Th. Maunz-
G. Diirig, a. a. O., Erl. zu Art. 20, RdNr. 78.

#) H. J. Hahn, a.a. O, S. 21 u. 24, spricht anschau-
lich vom freien Biirger als dem ,lachenden Dritten*
der Gewaltenteilung. E. u. G. Kiichenhoff, a.a.O,,
S. 152, plédieren fiir die ,staatsfreie Sphiire” durch
Gewaltentrennung.

) O, Kiister, Das Gewaltenproblem im modernen
Staat, in: AOR 75 (1949), S. 404.



1) Der altliberale Glauben, politische Frei-
heit durch rechisstaatliche Gewaltenteilung
sichern zu konnen, ist ein gefdhrlicher Verfas-
sungsformalismus *'). Er geht an der Problema-
tik der Freiheitssicherung im modernen Indu-
striestaat vorbei ¥,

2) Die Verfassungstheorie richtet ihr Augen-
merk vornehmlich auf die Beschrankungen
und Hemmungen der Staatsmacht, nicht aber
auf seine notwendige politische Handlungsfa-
higkeit. Dieser gewaltenhemmende Ansatz ge-
hort also in den vordemokratischen ,monar-
chischen Konstitutionalismus.

3) SchlieBlich versucht die Theorie, die Regie-
rung dem allein demokratisch legitimierten
Parlament nur mit den Mitteln des Verfas-
sungsrechts gleichzustellen ¥) und sie zudem
von ihr abzuschirmen. Diese Tendenz ist
obrigkeitsstaatlich.

41) Ebenso H. Peters, Gewaltenteilung in moderner
Sicht, Kéln u. Opladen 1954, S. 7 ff.

%) Hierauf wird weiter unten noch eingegangen.
%) Um einem grofien MiBverstindnis vorzubeugen:
Das Wahlrecht, das sicherlich fundamentales, poli-
tisch weitreichendstes Verfassungsrecht ist, bleibt in
diesem Zusammenhang ausdricklich ausgeschlos-

.

4) Mit der Forderung nach Trennung und
Gleichgewicht der Gewalten will die Parla-
mentarismustheorie letztlich jede Machtkon-
zentration verhindern, auch wenn diese auf
einem unmittelbar demokratischen, umfassen-
den Fiithrungsauftrag fiir die Regierung nach
britischem Vorbild beruhen sollte,

Das bedeutet, daB die gewaltenbalancierende
Parlamentarismustheorie  schlieBlich weder
dem Grundprinzip der demokratischen Legiti-
mation politischer Macht — durch die Abschir-
mung der Exekutive einerseits, durch Be-
schrankung der Parlamentskompetenzen ande-
rerseits — noch dem Gebot einer politisch fiih-
rungseffizienten Regierung*) im modernen
Staat gerecht wird. Beide Forderungen werden
iiberlagert durch den {iberzeitlichen Eigen-
wert, den das Gewaltenteilungsprinzip ge-
winnt. Dieses stellt also am Ende die eigent-
liche Legitimationsbasis der gleichgewichtigen
Theorie des parlamentarischen Systems dar.

sen. Nur die formal gewaltenteilenden Verfassungs-
elemente, wie sie die h. L. beibringt, sind hier
angesprochen.

#) Dafiir wédre ein entsprechendes Parteien- und
Wahlsystem eine wichtige Voraussetzung,

III. Fihrungsschwdchen gewaltenteilender Regierungssyteme —
Bedingungen fiir ein handlungsméachtiges parlamentarisches System

1. Zur Notwendigkeit einer fiihrungsfihigen
Regierung im modernen Staat

Die Forderung nach Parlamentarisierung der
monarchischen Reichsregierung (bis 1918 gal-
ten der Kaiser und die Landesfiirsten iiber den
Bundesrat als Inhaber der Exekutivgewalt im
Deutschen Reich) wurde schon 1909 von dem
groBen Verfassungsjuristen Georg Jellinek er-
hoben '). Im Friihjahr 1918 wurde sie von fiih-
renden Vertretern der Staatswissenschaften in

') G. Jellinek, Ein Gesetzentwurf betreffend die
Verantwortlichkeit des Reichskanzlers und seiner
Stellvertreter, Heidelberg 1909. Sein Vorschlag sah
eine beschrdnkte parlamentarische Verantwort-
lichkeit der Regierung vor. Das MiBtrauensvotum
des Parlaments sollte einer */s-Mehrheit aller gesetz-
lichen Abgeordneten bediirfen (vgl. S. 3£).
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Deutschland erneuert?): die Regierung sollte
vom Vertrauen der Reichstagsmehrheit abhan-
gig gemacht werden. Die Minister sollten tun-
lichst zugleich Parlamentsmitglieder sein und
politischen EinfluB in ihren Fraktionen haben.
Auf diese Weise sollten die ,unndtigen Rei-
bungen und Hemmungen zwischen Regierung
und Parlament”, vor allem aber die gegen

%) So z. B.: G. Anschiitz, Parlament und Regierund
im Deutschen Reich, Berlin 1918, S. 25 u. 31f4 M.
Weber, Parlament und Regierung im neugeordneten
Deutschland (Mai 1918), in: Gesammelte S
Schriften, hrsg. v. J. Winckelmann, 2. Aufl., Tiibin*
gen 1958, S. 326 ff. und 330 ff. Weber kritisiert 1. &
S. das Inkompatibilititsgebot des Art. 9 der RV ¥
1871 und betont die Parlamentsmitgliedschaft der
Minister als ein notwendiges Fiithrungserforderns

ﬂ




das Regierungshandeln gerichtete ,negative
Politik" (M. Weber) des Parlaments abgebaut
werden. Vielmehr kidme es darauf an, ,feste
organische Verbindungen” zwischen beiden
Staatsorganen zu schaffen, die politisch am
wirksamsten durch die Zugehdrigkeit der Re-
gierungsmitglieder zu den Fiihrungskreisen
der im Reichstag verlretenen Parteien zu er-
reichen wiren. Das erkldarte Ziel dieser Ver-
bindung war schlieBlich die Stirkung der Re-
gierungsgewalt dadurch, daB das Kabinett
die Fiihrungsautoritdt im Parlament besaB.

Dieses fundamentale Funktionserfordernis
parlamentarischer Regierungsweise ist bis
heute von der Verfassungstheorie weitgehend
unerfiillt geblieben. Sowohl die aus dem
Volkssouverénitétsprinzip stufenweise abge-
leitete ,reine”, als auch die gewaltenbalancie-
rende ,modifizierte" Parlamentarismustheo-
rie, sind aus ihren Ansitzen nicht in der Lage,
eine wirkliche Fiihrungskompetenz der Regie-
rung im parlamentarischen System zu begriin-
den. Wirkliche Fithrungskompetenz kann eine
parlamentarische Regierung nur dann haben,
wenn sie verfassungsinstitutionell und -poli-
tisch fdhig ist, ihre Parlamentsmehrheit im
Griff zu behalten, Der ,reine” Parlamentaris-
mus verhindert die Ausbildung einer derarti-
gen Regierungsgewalt a priori konsequent; in
ihm liegt alle Gewalt in der Volksvertretung.
Die gewaltenbalancierende Lehre vom parla-
mentarischen System versucht zwar, die Re-
gierung aus ihrer prinzipiellen Subordination
2u lésen und ihr zu verfassungsrechtlicher
Gleichrangigkeit zu verhelfen, aber auch da-
mit kann sie keine wirkliche Fihrungskompe-
tenz der parlamentarischen Regierung begriin-
den. Diese ist auch von der Theorie gar nicht
beabsichtigt.

Gegen diese Ansichten ist in jiingerer Zeit die
Notwendigkeit einer handlungsmaéchtigen,
auch im Parlament starken Regierung im Ver-
fassungsdenken wieder stirker betont wor-
den?). ,Der demokratische Staat hat, zumal in
T———

%) Vgl H. Nawiasky, Die Grundgedanken des GG
-w 8.a.0, 8 11f; O. Koellreutter, Deutsches
Staatsrecht, a.a. 0., 8. 177 ff,; F. Miinch, a.a. O,
8. 101 f; U, Scheuner, Das parlamentarische Re-
gierungssystem in der Bundesrepublik Deutschland,

o»

der heutigen bedrohten Lage, eine starke und
energische Regierungsgewalt nétig. Ihr steht
in ihm die wachsame Kontrolle und die Mit-
wirkung der Volksvertretung zur Seite.* ) Im
Zusammenhang damit wird die dualistische
Konstruktion des gewaltenbalancierenden
Parlamentarismus einer grundsitzlichen Kritik
unterzogen, Reprdsentativ fiir diese jiingere
Richtung im Verfassungsdenken mag die Fest-
stellung Ernst Friesenhahns, eines ehemaligen
Richters am Bundesverfassungsgericht, stehen,
die parlamentarische Regierungsweise kinne
«weder nach dem Grundsatz der strengen Ge-
waltenteilung noch auch nur unter dem As-
pekt einer Balance"” verstanden und bestimmt
werden ¥).

a) Die positive Sicherung biirgerlicher Freiheit
im Wirtschafts- und Sozialstaat

Die geschilderten Versuche der deutschen Ver-
fassungstheorie, durch tradierte, formale Ge-
waltenteilungskonstruktionen die freie Sphére
der Biirger garantieren zu wollen und sie ge-

DOV (1957), 8, 636f,; E. Friesenhahn, Parlament
und Regierung im modernen Staat, in; VVDStRL 16
(1958), S. 33ff.; bedingt auch K, J, Partsch, in:
VVDSIRL 16, S. 1091.; K. Hesse, Die verfassungs-
rechtliche Stellung der politischen Parteien im mo-
dernen Staat, in: VVDStRL 17 (1959), 8. 21; G.
Kassimatis, Der Bereich der Regierung, Berlin 1967,
8. 661,

Y] U. Scheuner, Grundfragen des modernen Staates,
in: Recht-Staat-Wirtschaft, Bd, III, hrsg, v. H. Wan-
dersleb, Diisseldorf 1951, 8. 147.

#) E. Friesenhahn, a. a. O., 8. 37; vgl. auch F. Miinch,
a.a.0, S. 56: ,Tatsdchlich entspricht die Ein-
richtung des Staates nicht der gedanklichen Tei-
lung der Gewalten", ihre Scheidung sei ,eigentlich
nur sekunddr®* gegeniiber der politischen Fiih-
rungsaufgabe der Staatsregierung (vgl. 8. 93 und
101 ff.). M., Drath, Die Gewaltenteilung im heutigen
deutschen Staatsrecht, in: Faktoren der Machtbil-
dung, hrsg. von A. R. L. Gurland, Berlin 1952, ins-
bes. S. 128 ff., betont, daB im parlamentarischen
Regierungssystem ,grundsdtzlich keine Gewal-
tenteilung” zwischen Parlamentsmehrheit und Re-
gierung bestiinde. Vgl. #hnlich U. Scheuner, Das
parlamentarische Regierungsystem ..., a.a. 0,
8. 634ff; Fr. Glum, Das parlamentarische Regie-
rungssystem ..., a.a. O, S. 340; K. Hesse, Grund-
ziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik
Deutschland, Karlsruhe 1968%, 8. 178 ff., 198.
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gen den Staat abzuschirmen, haben etwas Ir-
reales und Illusionares. Irreal sind sie, weil
sie mit dem zeitbedingten Gewaltenteilungs-
schema des konstitutionellen Systems im fun-
damental demokratischen Staat — in dem alle
staatliche Gewaltausiibung sich prinzipiell auf
eine demokratische Legitimation zuriickfithren
lassen mufi — weiterarbeiten,

Gefdhrlich illusionédr sind sie iiberdies, weil
sie glauben, daB Freiheit und Eigentum der
Biirger weiterhin durch die Abschirmung der
Gesellschaft gegen staatliche Eingriffe und
eine moglichst schwach zu haltende Staatsge-
walt am besten zu sichern wiéren ).

So hat die sich riickwérts orientierende Ver-
fassungstheorie die moderne Staatsentwick-
lung in einem doppelten Sinne verschlafen.
Vor allem aber verkennt sie grundlegend, daB
die Sicherung politischer Freiheil im moder-
nen Industriestaat eine Geslaltungsaufgabe
ersten Ranges fiir die Regierung geworden isl.
In dem MabBe, in dem die sozialen und wirt-
schaftlichen Abhéngigkeiten der Menschen
wachsen, mub der moderne Staat soziale Si-
cherheiten fiir die Biirger zu schaffen bemiiht
sein, Die neueren Bezeichnungen des ,Wirt-
schafts- und Sozialstaats” und des ,Wohl-
fahrtsstaates” weisen auf diese immensen Auf-
gaben des Industriestaates hin, der sich in die-
ser Aktivitat (z. B. zur Erhaltung und Regulie-
rung des Wirtschaftspotentials und der Ar-
beitskraft, zum Ausbau von Alters-, Invali-
den- und Krankenvorsorge, zur Schaffung von
Bildungs- und Ausbildungschancen, fiir Raum-
ordnung und Umweltschutz im weilesten
Sinne) vom liberalen Staat des 19. Jahrhun-
derts tiefgreifend unterscheidet.

Die MaiBigung der Regierungsgewalt durch
Gewaltenteilungskonstruktionen kann dem-

%) In d. S. auch die Kritik U. Scheuners, Das Grund-
gesetz in der Entwicklung zweier Jahrzehnte, in:
ADR 85 (Sept. 1970), S. 359: ,Es gehort ... zu den
Gegebenheiten dieser Tradition, daf der Redhts-
staatsbegriff in erster Linie in der Richtung auf die
Auspriagung individuellen Freiheitsschutzes ent-
faltet wird und sein notwendiger Zusammenhang
mit den Grundlagen politischer Freiheit zuweilen
nur verkiirzt in das Blickfeld tritt," Vgl. insbes.
zum liberalen Gesetzesbegriff H. Ehmke, in: Ders.,
Wirtschaft und Verfassung, a. a. O.
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nach keine freiheitssichernde Forderung mehr
sein, Diese Einsicht ist auch im Verfassungs-
recht neuerdings gewachsen’). Als Ausgangs-
punkt der neueren verfassungstheoretischen
Uberlegungen stellt sich also heute die positi-
ve, vorausschauende Gestaltungsaufgabe der
Regierung. Die Forderung nach der umfassen-
den politischen Handlungs- d. h. Slaatslei‘
tungsiihigkeit der parlamentarischen Regie-
rung erscheint folglich geradezu als ein Gebol
freiheitlicher, sozial gerechler Ordnung, Diese
Forderung ist mithin die realistische Folge-
rung aus den Werlgrundsdtzen des politischen
Systems des Grundgesetzes,

b) Politische Fiihrung und Gesetzgebung

Die Gesetzgebung ist heute zu einem erstran-
gigen Mittel zur Gestaltung und Steuerung
des wirtschaftlichen, gesellschaftlichen und
kulturellen Lebens geworden. Der moderne
Staat fithrt durch ,legislative MaBnahmen*¥Y,

%) Sie hat im Verfassungsrecht neuerdings in der
Ausbildung eines dem Sozialstaat addquaten, poli-
tisch-instrumentalen Gesetzesbeqriff und in der
Lehre der von der Drittwirkung der Grundrechte
gegen soziale Macht ihren Niederschlag gefundn-
Vgl. E. W. Bockenférde, Gesetz und gesetzgebende
Gewalt, Berlin 1958, S. 339ff., wo er die Losung
des Geselzesbegriffs im Sozialstaat aus seiner
formalen Allgemeinheit fordert. !
Die eng spezifierte Drittwirkung der Grundrechte
gegen gesellschaftliche und wirtschaftliche Madit
befirwortet K. Hesse, a.a. 0., S. 141f Dariiber
hinaus aber lehnt er sie prinzipiell ab, um nidt
die ganze biurgerliche Rechtsordnung zu sprengen
(vgl. seine m. E. einleuchtende Kritik der alige-
meinen Dnttmrkung S. 140). Dagegen fordem H
Ridder, Zur verfassungsrechtlichen Stellung U‘
Gewerkschaften im Sozialstaat nach dem Grund-
gesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland, Stutt-
gart 1960, S. 24—28; und W. Abendroth, Das
Grundgesetz, a.a.O., S. 74f.; ders., Zum Begriff
des demokratischen und sozialen Rechtsstaals,
a, a. 0., grundsitzlich die umfassende Drittwirkung
von Grundrechten, um auch die Wirtschafts- und
Sozialordnung dem politischen Prinzip der MI
kratie zu unterstellen. Sie stiitzen sich dabel

auf das angebliche .Homogenisierunqsgebﬂt‘ ”
Art. 20, 1 GG. -

% Vgl. E. Friesenhahn, a.a.O., S. 34: w%ﬁ‘
wird heute maBgebend durch M #
stimmt ..."; ebenso U. Scheuner, a.a. 0. 5. 278; G/
Kassimatis, a.a.0., S. 60; K. Hesse, M
ziige ..., a.a. O., S. 189; K. Lohmann, Der deutsche
Bundestag, Frankfurt a. M. u. Bonn 1967, S. 2.
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Als ein Paradebeispiel moderner Gesetzge-
bung dieser Art mag das alljdhrliche Haus-
haltsgesetz gelten, mit dem der Staatshaus-
haltsplan vom Parlament verabschiedet wer-
den mubB,

Der Staatshaushaltsplan ist praktisch das in
Zahlen, in Einnahmen- und Ausgabensummen
geronnene politische Programm der Regie-
rung, denn fast alle wichtigen Vorhaben
sind mit bedeutenden Ausgaben verbunden.
Der Bundeshaushaltsplan wird demgemaB
auch von der Bundesregierung jedes Jahr er-
arbeitet, zumeist nach miihevollem Tauziehen
zwischen den Finanzwiinschen der verschiede-
nen Ressorts und dem Finanzminister vom
Bundeskabinett verabschiedet und dann dem
Bundestag zur eingehenden Beratung und
Verabschiedung in Form des Haushaltsgeset-
zes vorgelegt?).

Damit wird deutlich, daB die Bundesregierung
von vornherein auf die Zustimmung der par-
lamentarischen Mehrheit zu ihrem Programm
notwendig angewiesen ist. Ein vom Bundestag
abgelehnter Haushalt bedeutet fiir die Regie-
rung, daB sie nur noch (gemaB Art, 111 GG)
die laufenden Verwaltungsaufgaben und Fi-
nanzverpflichtungen aufgrund bestehender
Gesetze bestreiten darf, aber keine neuen
MaBnahmen ergreifen kann, die Geld kosten.
Somit ist sie praktisch gescheitert. Ein Kabi-
nett, das wirklich politisch fithren und gestal-
ten will, muB also in der Lage sein, ,mit Hilfe
der Verwaltung und ihrer Mehrheit im Parla-
ment ein Gesetzgebungsprogramm durchzu-
bringen* 19),

") Der Art, 110 GG (Haushaltsplan des Bundes)
sagt dazu: ,(1) Alle Einnahmen und Ausgaben des
Bundes sind in den Haushaltsplan einzustellen;
bei Bundesbetrieben und bei Sondervermégen
brauchen nur die Zufiihrungen oder die Ablieferun-
gen eingestellt zu werden. Der Haushaltsplan ist
in Einnahme und Ausgabe auszugleichen.

(2) Der Haushaltsplan wird fiir ein oder mehrere
lm"mjahre. nach Jahren getrennt, vor Beginn
des ersten Rechnungsjahres durch das Haushalts-
gesetz festgestellt. Fiir Teile des Haushaltsplanes
kann yorgesehen werden, daB sie fiir unterschied-
liche Zeitraume, nach Rechnungsjahren getrennt,
Gelten -, , *

") H. Ehmke, in: Verhandlungen des 45. Deut-
Schen Juristentages, Sitzungsberichte Teil E, Miin-

a1

L e

Wenn sich in der BRD die Gesetzesinitiative
mehr und mehr in die Bundesregierung ver-
lagert hat (rund 90 % aller Gesetzesvorlagen
entstehen in den Ministerien und in der Regel
alle bedeutenden), so entspricht das nur der
Forderung mnach verantwortlicher Gesamt-
staatsfiihrung durch die Regierung im parla-
mentarischen System. Auch wenn die jlingere
Richtung im Verfassungsrecht ein enges und
dauerhaftes Zusammenwirken von Regierung
und Parlamentsmehrheit, praktisch deren
strukturelle ,politische Aktionseinheit” (H.
Ehmke) fordert, so ist das nur eine Konse-
quenz aus der Notwendigkeit umfassender
Staatsleitung,

c) Das Amt der parlamentarischen Opposition

In dem Mabe, in dem die Regierung und ihre
parlamentarische Mehrheit funktionsgemdB
zusammenriicken, bildet sich die neue Front-
stellung im parlamentarischen System aus.

Der Regierungsmehrheit aus Kabinett und
Mehrheitsfraktion(en) tritt die 'Opposition ge-
geniiber. Die politische Front verlduft also
quer durch das Parlament selber. Das Parla-
ment als Ganzes wird praklisch eine histori-
sche Reminiszenz, wenngleich das deutsche
Verfassungsrecht iiberwiegend und auch die
Konzeption des Grundgesetzes selber an der
Vorstellung festhalten, daB Bundestag und
Bundesregierung zwei voneinander getrennt
handelnde politische Einheiten seien (vgl. vorn
I, 2 b).

Unter den neuen Bedingungen ist es aber fol-
gerichtig, wenn die traditionellen Kontrollin-
stirumente des Gesamtparlaments liber die Re-
gierung — wie z. B, Kleine und GroBe Anfra-
gen an die Regierung, Fragestunden, MiB-
trauens- und MiBbilligungsantrége, Einsetzung

chen und Berlin 1964, zu der Frage: ,Empfiehlt es
sich, Funktion, Struktur und Verfahren der parla-
mentarischen Untersuchungsausschiisse grundle-
gend zu dndern?”, S, 20. Schon R. Thoma, in:
Handbuch des Deutschen Staatsrechts, a.a.O.,
S. 137, stellt fest: ,Man regiert eben heute iiber-
wiegend dadurch, daB man Gesetzentwiirfe und
andere Vorlagen an den Reichstag ausarbeitet und
sie im Reichstag ... ohne allzuviel Umgestaltun-
gen durchzubringen versucht”.
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von parlamentarischen Untersuchungsaus-
schiissen '') — heute nur noch von der Oppo-
sition als Waffen gegen die Regierung ange-
wendet werden. Diese Konsequenz wird in der
jlingeren Parlamentarismustheorie auch zu-
nehmend anerkannt ),

Allerdings kennen das deutsche Verfassungs-
denken und auch das Grundgesetz spezifische
parlamentarische Rechte der Opposition bis-
lang nicht. Vom Verfassungsrecht sollte des-
halb gefordert werden, die Opposition stirker
als bisher in das parlamentarische System zu
institutionalisieren, damit sie ihre spezifischen
Funktionen als erste Offentliche Kritikerin
und personelle Alternative der Regierung
wirksamer wahrnehmen kann, Dazu gehort
die bessere f[inanzielle und protokollarische
Amtsausstattung des Oppositionsfiihrers (der
schlieBlich der ,Regierungschef von morgen”
ist) ebenso wie Verfahrensregelungen im Par-

M) Das Kontrollinstrumentarium des Bundestages
findet sich 1, im GG selber, dort vor allem in den
Atrikeln 43 (Verlangen nach Anwesenheit der
Bundesregierung im Bundestag), 44 (Untersuchungs-
ausschilsse aul Antrag eines Viertels der Bundes-
tagsmitglieder), 67 (Konstruktives MiBtravensvo-
tum); 2. In der Geschiftsordnung des Bundestages,
dort im wesentlichen in den §§ 46 (Hrlduterungen
des Art. 43 GG), 63 (Erlduterung des Art, 44 GG),
75, 76, 105, 106, 108, 111, 116 (Einbringung und
Behandlung von Groben, Kleinen und mindlichen
Anfragen;, Erzwingen von Beratungen), 98 (Erliu-
terung zu Art, 67 GG), 87 und 100 (Antrige und
Gesetzesontwilrle ,aus der Mitte des Bundesta-
qges”).

M K. J. Partsch stellt in seinem Gutachten [ir
den 45, Deutschen Juristentag, Bd. 1 der Verhand-
lungen, a. a0, 8 1071688, fest, daBd die Punk-
tion der Regierungskontrolle .nicht mehr dem
Parlament als Ganzem" obliege, sondern der parla-
mentarischen Opposition zugefallen sei. Insbeson-
dere hitten parlamentarische Untersuchungsaus-
schilsse demzufolge vor allem eine .mittelbare
Funktion®. Sie seien ein spezifisches Instrument
der oppositionellen Minderheit, das Licht der Uf-
fentlichkeit in die Titigkeiten der Regierung zu
bringen,

Zur Funktion der parlamentarischen Opposition
vgl. grundsitzlich auch W, Hennis, Zur Rechtier-
tigung und Kritik der Bundestagsarbeit, in H.
Ehmke, C. Schmidt, H. Scharoun (Hrsg.), Festschrift
fiir A, Arndt, Frankfurt a. M. 1969, insbes. 8. 155 [,
und neuestens M. Hereth, Die Offentlichkeitsfunk-
tion des Parlaments, in: PVS 1 (1970).
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lamentsrecht, die das Gegeneinander von R
gierung und Opposition im Parlament klari
herausheben "),

Andererseits kann und darf die Regierung
durch die parlamentarische Opposition in fhrer
Entscheidungsfreiheit grundsitzlich nicht be-
schrdankt werden. Die iiberkommene Bezeichs
nung ,parlamentarische Kontrolle” auf die T&-
tigkeit der Opposition anzuwenden, ist des
halb irrefiihrend. Kritische Offentlichkeit im
Regierungssystem zu erzeugen und die Regies
rung zu zwingen, ihr Handeln offentlich ein-
sehbar zu machen und zu rechtfertigen, ist
keine Kontrolle im herkéommlichen Sinne, da
kein Recht und keine Moglichkeit zur Korreks
tur der Regierungspolilik gegeben ist,

In unserem politischen System kann nur kons
trollieren, wer die Mehrheit hat.

Die angemessenere Bezeichnung fiir die par-
lamentarische Thtigkeit der Opposition scheint
u, E: deshalb Kritik- oder Offentlichs
keitsfunktion zu sein.

d) Die Staatsleftungskompetenz der Regierung
ist in gewaltenteilenden Systemen nicht ge-
wilhrlelstet

Hinsichtlich der Regierung mufi es nunmeht
das Ziel der Verfassungstheorie sein, die Fih
rungskompetenz der Regierung gegeniber
dem Parlament sicherzustellen, Sie muf in der
Lage sein, sich aul eine disziplinierte Parla:
mentsmehrheit dauerhaft stiltzen zu konnen,
Denn nur so lange eine Reglerung fhrer par
lamentarischen Gefolgschaft sicher sein kanf,
kann das parlamentarische Regierungssystem
seine besonderen machtkonzentrierenden Vor:
zilge entfalten ™),

M) Konkrete Vorschlige zu einer Parlamentsrefori
unterbreitet M. Hereth in seinem Buch: Die Par
lamentarische Opposition in der Bundesrepublik
Deutschland, Miinchen-Wien 1969, insbes. S, 188
bis 151, ;

") Vgl. F. Miinch, a.a O., S. 103; E. Friesenhabn.
a.a. O, 8. 3336 Fr. Glum, Kritische Bemer !
zu Art, 63, 67, 68, Bl des Bonner Grundgeselzes,
in: Festgabe fir E. Kaufmann, Stuttgart u., KO-
1950; U. Scheuner, Entwicklungslinien des pare®.
mentarischen Regierungssystems in der o
in: Festschrift fiir A. Arndt, a.a. 0, S. 38816
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In dem Moment, in dem der Regierungschef
keinen wesentlichen Einfluf auf den parla-
mentarischen Gesetzgebungs- und Geldbewil-
ligungsapparat mehr hat, ist seine Fiihrungs-
kompetenz im Regierungssystem von Grund
auf in Frage gestellt,

Mit Recht stellt deshalb E. Fraenkel, ein inti-
mer Kenner des amerikanischen Regierungs-
systems, lest, dab der machtigere Regierungs-
chef nicht in Washington, sondern in London
sitzt ),

Das amerikanische Regierungssystem baut auf
der strikt durchgefithrten Gewaltenteilung
zwischen dem Prisidenten und dem KongreB
aul, und der amerikanische KongreB als Gan-
zes ist im Unterschied zum britischen Unter-
haus keine Fiktion '), Auch das gewaltenba-
lancierende parlamentarische System beruht
auf einem prinzipiellen, wenn auch geméBig-
ten Dualismus zwischen Parlament und Regie-
rung.

Der kritische Punk! der Fiihrungsschwiche,
des politischen Immobilismus gewallenteilen-
der bzw. -balancierender Regierungssysteme
liegt also genau darin, dab die Regierung kei-
ne wirksamen Mittel hat, ihr Geselzgebungs-

und Finanzprogramm im Parlament durchzu-
selzen,

Die entscheidende Voraussetzung fiir die so-
eben definierte Fithrungsautoritit der Regie-
fung uber das Parlament ist allerdings, daB
die Regierung noch vor dem Parlament unmit-

" E. Fraenkel, a.a, 0. S. 851, dhnlich auch M.
Draht, a.a.0, S, 130 ff.; sowie W. Hennis, Grofe
Koalition ohne Ende?, Miinchen 1968, S. 15.

") Der am. Prasident wird direkt {unabhéngig
vom KongreBl) vom Volke auf 5 Jahre gewdhlit, er
hat grundsatzlich keine Mehrheit im KongreB, er
kann auch von ihm nicht aus dem Amt entfernt
Werden; umgekehrt kann der Président den am.
KongreB nicht auflésen, er hat auch kein Recht,
Geselzesentwiirfe einzubringen. Exekutive und
Legislative sind also unabhingig voneinander
konstruiert und verfiigen jeweils iiber eine eig

telbar demokratisch legitimiert wird. Sie muf
sich auf ein direktes Waihlervotum stiitzen
konnen,

Diese Aufgabe kann das bestehende persona-
lisierte Verhéltniswahlrecht grundsétzlich nicht
leisten, da die Verhaltniswahl die parlamenta-
rische Regierung nicht erreicht, sondern seine
Bildung allein in die Entscheidung der Parla-
mentsfraktionen stellt, wenn keine Partei die
absolute Stimmenmehrheit im Parlament ge-
winnt,

e) Zur Kritik verfassungsjuristischer Sicherun-
gen parlamenlarischer Regierungsweise (Arl.
67, 68, 81 GG) — Das Wahlrecht als Schliissel

Einer parlamentarischen Regierung, die ihre
positive Mehrheit im Parlament verloren hat,
ist die Basis ihrer politischen Handlungsfihig-
keit entzogen. Sie wird quasi in einen luft-
leeren Raum verselzl, in dem sie zu weilge-
hender politischer Unwirksamkeit verurteilt
ist "), Zwar ist es méglich, mittels verfassungs-
juristischer Konstruktionen die Regierung
auch gegen ein widerstrebendes Parlament im
Amt zu halten, sie gelangt dann jedoch poli-
tisch iiber den Status einer blutarmen, ,rein
geschiftsfiihrenden Regierung ohne politische
Existenzgrundlage” nicht hinaus ™). Sie kann
also nurmehr die Verwallung leiten, aber kei-
ne politischen Konzeple mehr realisieren,

Die vielgepriesenen regierungsstabilisieren-
den Institute des Grundgesetzes "), insbeson-
dere der Art. 67 und der Art. 68 GG, sind dem-
zufolge in ihrem politischen Effekt sehr frag-
wiirdig. Der Art. 67 GG fordert das Intrigen-
spiel hinter dem Ricken einer noch amtieren-
den Bundesregierung geradezu heraus, Da der
alte Bundeskanzler nur gestiirzt werden kann,
wenn zugleich ein neuer gewédhlt wird, mufi
der neue Kanzlerkandidat ja bereits vor der
Aussprache des Miftrauens im Bundestag ins-
geheim gekiirt worden sein und zwar zwangs-

unmittelbar demokratische Legitimation. Vgl. E.
Fraenkel, Die reprasentative und plebiszitire Kom-
Ponente im demokratischen Verfassungsstaat, in:
Deutschland und die westlichen Demokratien, Stutt-
gart, Berlin, Kéln, Mainz 1964%, insbes, S. B0—86
Und ders, Das amerikanische Regierungssystem,
Kéln und Opladen 1960.

3

1) Ebenso M. Drath, a.a. O., S, 129; und G. Sturm,
a.a. 0, S. 94.

1 0. Koellreutter, Deutsches Staatsrecht, Stuttgart
und Kéln 1953, S. 203; ebenso E. Friesenhahn,
a.a.0, S. 611

" Vgl. statt vieler Th. Maunz-G. Diirig, a.a. O,
Erl. zu Art. 62, RdNr, 15.

B 38



ldufig unter Mithilfe von ehemaligen Mitglie-
dern der alten Regierungsmehrheit, Vor allem
aber wird durch den Art. 67 GG moglicherwei-
se fortdauernd eine Regierung im Amt gehal-
ten, die ihre parlamentarische Mehrheit zwar
verloren hat, aber nicht bereit ist, die verfas-
sungsméBigen Konsequenzen zu ziehen, nam-
lich entweder die Vertrauensfrage im Parla-
ment und den Auflésungsantrag beim Bundes-
prasidenten nach Art. 68 GG zu stellen oder
zuriickzutreten. Somit wird eine Regierung in
der Agonie verfassungsrechtlich stabilisiert,
die politisch nicht mehr leben kann, aber noch
nicht sterben will ). Die stabilisierende Wir-
kung des Art. 67 GG ist also nur formaler
Art, Tatsédchlich besteht eine politische Fiih-
rungskrise, es herrscht praktisch ein ,Regie-
rungsnotstand” (O. Koellreutter),

Der Art, 68 GG gewdhrt allein dem Bundes-
kanzler die Moglichkeit, das Parlament aufzu-
l6sen und Neuwahlen ausschreiben zu lassen,
wenn ziuvor sein Antrag, der Bundestag mége
ihm sein Vertrauen aussprechen — also prak-
tisch die Uberpriifung seiner parlamentari-
schen Gefolgschaft — keine absolute Mehrheit
im Parlament erbringt. Nachdem der Aufld-
sungsantrag des Bundeskanzlers beim Bundes-
prdsidenten gestellt ist, kann der Bundespri-
sident den Bundestag binnen 21 Tagen auf-
l6sen, wenn der Bundestag nicht zuvor mit ab-
soluter Mehrheit einen neuen Bundeskanzler
wihlt,

Der Sinn des Art. 68 ist also ebenso wie der
des Art. 67, den Bundestag zur Mehrheitsbil-
dung zu zwingen entweder

1) durch Zustimmung zur Vertrauensfrage
oder

2) durch die Wahl eines neuen Bundeskanzlers
oder

3) durch Neuwahlen,

®) In dem dargestellten Sinne kritisiert die neuere
Richtung den Art. 67 durchweg. Vgl. nur U. Scheu-
ner, Das parlamentarische Regierungssystem ...,
a.a, 0., S. 633; Fr. Glum, a.a. 0., S. 55; H. Ehmke,
Grundgesetz und politisches Handeln, in: ders.,
Politik der praktischen Vernunft, Frankfurt a. M.
1969, S, 148; K. Hesse, a.a, 0., S, 232.
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Die Anwendung des Art. 68 GG setzt alls |
dings die Entscheidung des Bundeskanzlers
voraus; dieser muf}

1) den Mut haben, die Vertrauensfrage zu
stellen und

2) den Mut haben, den Auflésungsantrag
zwecks Neuwahlen zu stellen.

Wenn dem Bundeskanzler seine parlamentari-
sche Mehrheit schwindet und er zugleich —
wie Willy Brandt seit dem 27. April 1972 —
fiirchten muB, daB bei der Anwendung des
Art. 68 GG eine neue Mehrheit unter einem
Bundeskanzler Barzel sich bilden koénnte und
er diese verhindern will, dann wird er den
Art. 68 GG nicht anwenden. Damit entfal-
len also die Mbéglichkeiten, entweder dureh
Neuwahlen oder durch die Bildung einer an-
deren Parlamentsmehrheit den Weq fiir eine
stabile Regierung frei zu machen.

Auch der Art. 81 GG weist keinen Ausweg
aus diesem Dilemma. Er erlaubt einer Minder-
heitsregierung nach Ablehnung der Ver-
trauensfrage und bei anschlieBender Nichtaul-
lésung des Bundestages 6 Monate lang Ge-
setzentwiirfe der Bundesregierung nur vom
Bundesrat verabschieden zu lassen, wenn im
Bundestag dafiir keine Mehrheit vorhanden
ist, Abgesehen davon, daB im Bundesrat —
wie zur Zeit — die Opposition die Mehrheit
haben kann, bringt die sechsmonatige Verldn-
gerung der Krise kaum Vorteile. Im Gegen-
teil, vielleicht verschérft der Art. 81 die Re
gierungskrise sogar, indem die Verbitterung
wdchst und die politischen Fronten weiter ver:
hartet werden ),

Politische Stabilitit und Funktionsfahigkeit
einer parlamentarischen Regierung sind also
nur durch verfassungsjuristische Regelungen
nicht zu erzielen ®). Parlamentarische Regie:

#) In d. S. vgl. H. Schneider, Kabinettsfrage und
Gesetzgebungsnotstand nach dem Bonner Grund:
gesetz, in: VVDSIRL 8 (1950), S. 35; U. Scheuner
a.a. 0, S, 634; M. Drath, a.a.0, §. 129,
*) So wendet sich schon G. Anschiitz, Parlameft
und Regierung im Deutschen Reich, a. a. 0., 8§37
gegen die ,formalrechtliche” Verankerung ?
parlamentarischen Regierungsweise. E.
Die Regierungsbildung in Preufen und im Reids
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rungsweise beruht vielmehr grundlegend auf
der Fahigkeit einer Regierung, sich ihre par-
lamentarische Mehrheit zu erhalten. Daher
miissen die Verfassungsinstitute des konstruk-
tiven MiBtrauensvotums und der Minderheits-
regierung das Wesen des parlamentarischen
Systems verfehlen #).

Dagegen wére erstens ein uneingeschrénkies,
eindeutiges Auflésungsrecht fiir die Regierung
systemkonform, wenn sie ihre Gefolgschafl
verloren hat. Bereils die Exislenz dieser Waife
in der Hand des Regierungschefs kdnnle eine
schwindende Mehrheit disziplinieren, im {ibri-
gen wiirde die Auflésung zu Neuwahlen fiih-
ren, durch die eine neue stabile Regierungs-
mehrheit moglich werden kann,

Verhdltniswahlen wvermégen allerdings die
notwendige Mehrheitsbildung grundsétzlich
nicht zu erzielen. Die Voraussetzung dafiir, daB
die Regierung ihren Fiihrungsauftrag durch
Parlamentsauflésung an die demokratische
Wiihlerschaft zuriickgeben kann, ist daher
ein Wahlrecht, durch das der Regierungschef
zuvor — zusammen mit seiner Parteimehrheit
— unmittelbar zur Regierung berufen worden
ist,

In der Frage des Wahlrechtes liegt schlieB-
lich der Schliissel zu einem handlungsmaéchti-
gen parlamentarischen Regierungssystem *),

und die Rolle der Parteien (1921), in: ders., Autori-
tit und Freiheit, Géttingen 1960, S. 375, stellt fest,
daB das parlamentarische Regierungssystem ,sei-
nem Wesen nach ein solches des ungeschriebenen
Rechts, des tatséchlichen Krifteverhiltnisses ...
ist*, Ahnlich U. Scheuner, Uber die verschiedenen
Gestaltungen des parlamentarischen Regierungs-
Systems, a, a. O, S. 213.
*) So ausdriicklich E. Friesenhahn, a.a.O,, S. 45;
ihnlich U, Scheuner, a,a.O. S. 372: ,Die Mg~
lihkeiten einer Minderheitsregierung sind heute,
Wo eine Regierung auf eine stete Kette gesetzlicher
MaBnahmen angewiesen ist, sehr begrenat”,
*) Vgl. K. Hesse, a.a.0,, S, 232: ,Stabile Regie-
ingen sind in der parlamentarischen Demokratie
¢ine Folge eindeutiger und sicherer Parlaments-
mehrheiten, auf die alles ankommt, und soweit es
fiberhaupt verfassungsrechtliche Hilfen
gibt, PEEIBH diese in der Gestaltung des Wahl-
;‘:::l +In diesem Sinne sprechen sich auch fiir das
parteiensystem auf der Grundlage des rela-
tiven Mehrheitswahlrechts aus: Fr. Glum, a.a.O.,
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Das Grundgesetz hat dagegen zu verfassungs-
juristischen Mitteln gegriffen, um ein angeb-
lich ,verbessertes” parlamentarisches System
(so Dr. Lehr, der erste Bundesinnenminister,
im Parlamentarischen Rat) zu konstituieren.
Der Grund dafiir liegt wohl vornehmlich dar-
in, daB die Verfassungsviter — die liberwie-
gend Juristen waren — zumeist mehr oder
weniger stillschweigend vom ,reinen” Parla-
mentarismusmodell ausgegangen sind, Sie
hatten zudem den Verfall der parlamentari-
schen Regierung in der Weimarer Republik
alle selbst miterlebt. Aus dieser Sicht mufiten
sie bemiiht sein, die parlamentarische Regie-
rung gegen die desintegrierenden Wirkungen
der Verhéltniswahl (dessen Einrichtung sich
bereits im Parlamentarischen Rat abzeichnete)
und das zu erwartende Vielparteienparlament
abzuschirmen. Aus der Perspektive der Ver-
fassungsviter bestand die Wahl folglich nur
zwischen einem reinen parlamentarischen Sy-
stem, in dem die Regierung den herrschenden
Parlamentsfraktionen schutzlos ausgeliefert
wiire oder einem eingeschrinkten, gewalten-
balancierenden System, in dem Parlament und
Regierung relativ unabhingig voneinander
existieren konnten — allerdings um den Preis
wirklicher Fithrungsfdhigkeit. Die dritte Mog-
lichkeit, ein streng gewaltenteilendes Prési-
dialsystem nach amerikanischem Vorbild zu
schaffen, wurde vom Parlamentarischen Rat
abgelehnt,

Das Ergebnis unserer Analyse ist also, dal
die Versuche des Grundgeselzes, die Regie-
rungsfdhigkeit im parlameniarischen System
mil verfassungsjuristischen Milleln zu lésen,
alles in allem untauglich sind.

In diesem Versuch duBert sich schlieBlich in
aller Deutlichkeit das ganze Dilemma eines
verfehlten Parlamentarismusansatzes, der das
idealtypische parlamentarische Regierungs-
system stufenweise — iiber die Volksvertre-
tung — aus dem Volkssouverdnitétsprinzip
ableitet.

S. 63f{,; M. Drath, a.a, O, S, 119, 135; Q. Koell-
reutter, Staatslehre im UmriB, Géttingen 1055,
S. 84; E, Friesenhahn, a.a. O, 8. 57; U. Scheuner,
Entwicklungslinien des parlamentarischen Regie-
rungssystems ..., a.a.0,, S. 394f,
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2. Das demokratische Prinzip politischer Ver-
antwortungsklarheit
a) Parlamentarische Verantwortlichkeit im
Verfassungsdenken

Der fiir das politische Leben eines freiheit-
lichen Staates fundamentale Zusammenhang
zwischen o6ffentlichem Handeln und werant-
wortlichem Einstehen dafiir®) verbietet es
von vornherein, ein politisches System pri-
méar unter plebiszitiren Willensbildungspro-
zessen begreifen zu kénnen, wie die plebiszi-
tar-demokratische Schule meint.

Einmal kann die angebliche Selbstregierung
des Volkes — wie wir vorn gesehen haben —
nur eine Fiktion sein, da es den Volkswillen
in der Realitdt nicht gibt. Dariiber hinaus ver-
hindert die plebiszitire Parlamentarismustheo-
rie die politische Rechenschaftspflicht der tat-
sdchlich Herrschenden a priori, da diese in der
Theorie angeblich nur den ,Willen des Vol-
kes" vollziehen. Demokratische Verantwort-
lichkeit beruht auf einer direkten Beziehung
zwischen den berufenen (gewdhlten) Entschei-
dungstrdgern und der auftragggebenden (wéh-
lenden) Gesamtbiirgerschaft *). Dieses politi-
sche Prinzip ist auch in der reprasentativen
und gewaltenbalancierenden Parlamentaris-
mustheorie weithin unausgebildet geblie-
ben.

Soweit von politischer Verantwortung in der
deutschen Parlamentarismustheorie iiberhaupt
die Rede ist, erstreckt sie sich durchweg
nur auf die Pflichten der Regierung gegen-
iiber der Volksvertretung ¥). Immer geht es
nur um die sogenannte parlamentarische Ver-

%) Vgl. W. Hennis, Meinungsforschung und repré-
sentative Demokratie, in: ders,, Politik ..., a.a.0,,
S. 140 ff.

%) Vgl. i. d. S. U. Scheuner, Verantwortung und
Kontrolle, a.a. O, S. 379f. und die Ausfithrungen
vorn I, 3b: Kritik der Fiktion der Selbstregierung
des Volkes,

¥) Daneben existiert noch der juristische Verant-
wortungsbegriff, der die Amtspflichtverletzungen
der Minister verfassungsgerichtlich einklagbar
macht. Diese rein rechtliche Verantwortung betont
z. B. die preuBische Verfassungsurkunde von 1850
in Art, 61; Die Présidentenanklage kennt das
Bonner Grundgesetz in Art. 61.

B 38

antwortlichkeit, nach der die Regiennig'
parlamentarischen System dem Parl :
ihre Politik rechenschaftspflichtig ist, von d*.
sen Vertrauen sie mehr oder weniger abhan.
gig sein soll %),

Von der politischen Verantwortung der Re.
gierung gegeniiber der Gesamtbiirgerschait
wei dagegen die deulsche Parlamentarismus-
theorie kaum etwas,

i

Das liegt auch in der Logik der aus der Volks-
souverdnitit stufenweise abgeleiteten Theo-
rie: Auf Grund der Projizierung des Volks-
willens in das Parlament fiel die Verantwor-
tung der Regierung gegeniiber dem Volk von
vornherein aus der verfassungstheoretischen
Betrachtung heraus.

b) Keine Verantwortlichkeit durch Klarheif
des Funktionenbaus

Die herrschende Verfassungstheorie riickt die
drei klassischen Staatsfunktionen (Legislative,
Exekutive, Judikative) und die Kompetenzen
dieser drei ,Gewalten” in den Vordergrund
und sie verwendet viel Miihe darauf, Parla-
ment und Regierung einander zuzuordnen und
sie gegeneinander abzugrenzen. Als einer der
ersten deutschen Nachkriegskritiker des iiber-
kommenen Gewaltenteilungsschemas hebt
Otto Kiister das Prinzip der Verantwortungs-
klarheit im demokratischen Staat hervor®).

Aber er glaubt Verantwortungsklarheit be-
reits dann verwirklicht, wenn ,Klarheit des
Funktionenbaus und des Funktionenspiels”® im

%) So charakterisiert G. Anschiitz, Parlament und
Regierung ..., a.a.O. S. 32ff, das parlamentd-
rische Systam durch die Verantwortlichkeit der
Minister gegeniiber dem Parlament mit der Folgé
des Riicktritts bei Vertrauensverlust. Ebenso Z 3~
H. v. Mangoldt-F. Klein, a.a. O, S. 1194 Th
Maunz-G. Diirig, a.a. O., Erl. zu Art, 62, RdNr. 15
BVeriGE 9 (1959), S. 268, insbes. S. 281; u. K, Lo
wenstein, Verfassungsrecht und Verfassunoﬁ“n‘
tdt, in: ders., Beitrige zur Staatssoziologie, Tibin
gen 1961, S. 451. Er beklagt die starke W
nach dem GG ,auf Kosten" ihrer parlamentz
Verantwortung.

®) Otto Kiister, Das Gewaltenproblem im W
nen Staat, in: AUR 75 (1949), S. 402 ff.
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=‘ﬁ;j;menta.rischen System besteht¥), Die
Reicaweiten und Grenzen der Kompetenzen
von Parlament und Regierung und die wech-
selseitigen  Einwirkungsmoglichkeiten zwi-
schen beiden Organen sollen also klargelegt
werden,

Ahnlich fordert auch Konrad Hesse, Verant-
wortungsklarheit dadurch zu schaffen, daf die
Aufgliederungen und Zuordnungen der Funk-
tionen von Parlament und Regierung ,einseh-
bar und durchsichtig” gemacht werden ),

Durch diese Forderungen kann aber u, E, kei-
ne demokratische Verantwortungsklarheit ge-
schaffen werden, weil die notwendige Voraus-
setzung dafiir, eine selbsténdige, eindeutig zu-
gewiesene Entscheidungskompetenz nicht kon-
stituiert wird.

Soweit ndmlich die jliingere Verfassungstheo-
rie den ,Bereich der Regierung”, die Gesamt-
staatsfithrung, dem Parlament, seinen Aus-
schiissen und dem Kabinett zur gemeinsamen,
zusammenwirkenden Handhabungen anver-
traven ¥), kénnen sie der Forderung nach ,re-
sponsible government”, nach der 6ffentlichen
Verantwortlichkeit der politischen Entschei-
dungstriger also, nicht gerecht werden. Die
heute schon zum Teil praktizierte materielle
Mitregierung von Bundestagsausschiissen, ins-
besondere des Haushaltsausschusses und des
Verteidigungsausschusses, die nach Ansicht
mancher Verfassungsjuristen dem parlamenta-
rischen System des GG vollauf entspricht ¥),
schwicht nicht nur die Entscheidungskraft der

*) Ebenda, S. 402
") Vgl. K. Hesse, Grundziige .. ., a.a. O,, S. 186
¥ 8. U, Scheuner noch 1952: Der Bereich der Re-
glerung, a. a, O,, S, 268 ff.; E. Friesenhahns Formu-
» a.a.0, §. 38, die Staatsfithrung stehe fiir
Parlament und Regierung ,zur gesamten Hand*,
sirinkt seine eigenen Ausfilhrung nachtraglich
tin. Vgl, dhnlich K. Hesse, Grundziige ..., a.a. O.,
5. 189; und W.-D. Hauenschild, Wesen und Rechts-
natur der parlamentarischen Fraktionen, Berlin
1968, 8. 101.
i Diese Auffassung findet sich bei W. Kewenig,
S“i}?&d_lt_lidm Probleme parlamentarischer Mit-
Tegierung am Beispiel der Arbeit der Bundestags-
dusschiisse, Bad Homburg v. d. H., Berlin, Ziirich
1970. Sie 188t u. E. die Strukturprinzipien parla-
Méntarischer Regierungsweise auBer acht.
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Regierung, sie ist auch gemessen an dem An-
spruch offentlicher Verantwortlichkeit sehr
bedenklich.

Denn gerade durch den Aushau verschiede-
ner parlamentarischer Mitregierungsinstanzen
wird die Lokalisierung der eigentlich Ent-
scheidenden eher erschwert als erleichtert ).

Die Folge ist, daB unter vielfdltigen Mitwir-
kungsbedingungen niemand mehr konkret fiir
eine Regierungsentscheidung offentlich zur
Rechenschaft gezogen werden kann, die Ver-
antwortungsklarheit also verwischt und die
politische Macht damit noch anonymer wird,

¢) Handlungskompelenz und Rechenschafls-
pllicht.

Im politischen Bewufitsein der Biirger gelten
die modernen Regierungen auch entgegen ih-
rer verfassungsmaBigen Standortbestimmung
als die verantwortlichen Staatsleitungsgre-
mien. Dieser Rolle kénnen sie sich in der Uf-
fentlichkeit nicht entziehen; dieser Rolle kon-
nen unter den heutigen Anforderungen auch
nur sie {iberhaupt gerecht werden (vgl, 1II, 1),
GroBe Reprisentativversammlungen koénnen
naturgemdl nicht regieren, sie sind auch prak-
tisch nicht von der Gesamtblirgerschaft zur
Verantwortung zu ziehen (vgl. vorn I, 3 d).
Sowohl im umfassenden Sinn regierungsféhig
als auch klar rechenschaftspflichtig kann nur
ein kleines Gremium, ein Kabinett und ein
Regierungschef sein. Diese Einsicht sucht man
im deutschen Verfassungsdenken weithin ver-
geblich,

Unsere Untersuchung hat ergeben, daB die
deutsche Parlamentarismustheorie eine Dis-
krepanz zwischen den fithrungspolitischen An-

™) Der Verweis auf das am. Regierungssystem mag
hier geniigen. Die tiefgreifende Mitregierung der
Ausschiisse des Kongresses bleibt erstens weit-
gehend anonym und unverantwortlich und er-
schwert zweitens den politischen Entscheidungs-
prozeB erheblich. Diese Vorwiirfe richten sich auch
gegen entsprechende Tendenzen der gewalten-
balancierenden Parlamentarismustheorie, welche
die parlamentarische Mitregierung von Bundestags-
ausschiissen oder auch die ,Regierung zur gesam-
ten Hand" propagieren.
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forderungen an eine moderne Regierung ei-
nerseits und ihren verfassungsrechtlichen
Kompetenzabgrenzungen andererseits ge-
schaffen hat. Sie hinkt damit hinter der poli-
tischen Entwidklung her. Dieser Vorwurf gilt
sowohl in bezug auf die Fithrungseffizienz wie
auch die demokratische Verantwortlichkeit der
Regierung im parlamentarischen System.

Beiden Forderungen vermag eine parlamenta-
rische Regierung erst dann besser gerecht zu
werden, wenn zwei Voraussetzungen erfiillt
sind:

1) das Parlament darf im parlamentarischen
System nicht mehr den Anspruch monopoli-
sieren, daB souverdne Volk zu reprdsentie-
ren,

2) Die Regierung braucht einen unmittelbaren
und umfassenden Fithrungsauftrag der Ge-
samtbiirgerschaft, damit sie voll verantwort-
lich fiir die Staatsleitung gemacht werden
kann %),

3. SchluBiolgerung: Verantwortlichkeit und
~Gewaltenteilung in der Zeit”

Ohne die Erblast der iiberkommenen Theorie
stellt sich die Forderung nach der notwendi-
gen Begrenzung politischer Macht in einem
freiheitlichen Staat erneut, aber nun konkreter.
Die von uns als ebenso notwendig erachtete
Fihrungskompetenz und Handlungsverant-
wortlichkeit der Regierung muB auch tatsdch-
lich von der Gesamtbiirgerschaft kontrollier-
bar, d. h. einforderbar sein. Die Biirger miis-
sen das Regierungsmandat selber direkt er-

%) Vgl. i. d. S. U. Scheuner, Verantwortung und
Kontrolle ..., a.a. 0., S, 384f u. 392 ff.
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teilen und sie miissen ihren Auftrag in ange-
messener Frist unmittelbar zuriickziehen oder
neu erteilen kénnen.

Das geschieht durch die zeitliche Begrenzung
der politischen Herrschaftsémter, deren Aber-
kennung bzw. erneute Ubertragung auf Zeit
Aufgabe der politischen Wahlen ist¥), Die-
sem demokratischen Prinzip wird im parla-
mentarischen System das relative Mehrheis-
wahlrecht am ehesten gerecht.

So mag man also den matleriell-politischen
Gehalt des Gewaltenbeschrinkungsgedankens
im demokratischen Staat geradezu in der Pe-
riodizitdt des Regierungsmandates sehen¥),
Die spezifische Funktion der relativen Mehr-
heitswahl scheint demnach u. E. gar nict
mehr zu sein, nur eine klare Einparteimehs-
heit zu erbringen. Auf diesen — sicherlich er-
heblichen — Vorzug beschrianken sich aller-
dings zumeist die Ausfiihrungen in der ver-
fassungsrechtlichen Literatur *). Unsere Uber-
legungen haben dagegen ergeben, dafi im
Vordergrund ihrer Effekte schlieBlich der un-
mittelbare verantwortliche Regierungsauftrag
fiir einen Parteifithrer stehen muf ¥).

Somit kann das Regierungsverstdndnis in
Deutschland endlich an die Funktionsbedin-
gungen des britischen parlamentarischen Sy-
stems ankniipfen.

%) Vgl i. d. S. U. Scheuner, a.a. 0., S. 384 1.

%) Dazu kommt die Unabhédngigkeit richterlicher
Entscheidung. Vgl. W. Kigi, Von der klassischen
Dreiteilung zur umfassenden Gewaltenteilung, in:
Festschrift fiir H. Huber, Bern 1961, S. 167.

#) Vgl. z. B. O. Koellreutter, Deutsches Staatsredi,
a.a. 0., S. 165ff; u. K. Hesse, a.a.0., S. 232
) Das betonen M. Drath, a.a.O., S. 135; und Ui
Scheuner, Entwicklungslinien des parlamentarischen
Regierungssystems ..., a.a. 0., S. 3941




Hans-Joachim Veen: Die parlamentarische Regierung zwischen Subordination
und politischer Fithrung. Darstellung und Kritik der Parlamentarismustheorien
im gegenwartigen deutschen Verfassungsrecht

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 38/72

Die Untersuchung stellt in ihrem Tenor eine Kritik der herrschenden verfassungstheore-
tischen Deduktionen des parlamentarischen Regierungssystems dar. Sie versucht, neben
der Sichtung der rein verfassungstheoretischen Darstellungen des parlamentarischen Sy-
stems in Verfassungslehren, Allgemeinen Staatslehren etc., auch die hinter den Kom-
mentaren zu einschldgigen Verfassungsnormen verborgenen Parlamentarismustheorien
systematisch herauszufiltern.

Da die einschldgige verfassungsrechtliche Literatur seit Beginn dieses Jahrhunderts mit

einbezogen wurde, fillt u. a. die Kontinuitat des Verfassungsdenkens von der konsti-

tutionellen Monarchie bis zum parlamentarischen System der BRD auf. Dariiber hinaus
sollte versucht werden:

1, die theoretischen und praktischen Unzulinglichkeiten des im deutschen Verfassungs-
denken fast durchgdngig nachweisbaren, wenn auch in seinen politischen Konse-
quenzen uberwiegend abgelehnten, aus dem Volkssouverdnitdtsprinzip stufenweise
deduzierten ,reinen' Parlamentarismusmodells aufzuzeigen;

2, die MédBigung und Modifizierung des reinen parlamentarischen Systems mittels tra-
dierter, gewaltenteilender Verfassungskonstruktionen durch die gegenwartig herr-
schende Lehre kritisch zu wiirdigen;

3. den Nachweis zu erbringen, da weder die reine Parlamentarismustheorie noch ihre
gewaltlenbalancierenden Modifikationen fdhig sind, eine den heutigen Erfordernissen
entsprechend filhrungsmaéchtige, demokratisch legitimierte und &ffentlich verantwort-
liche Regierungsgewalt im parlamentarischen System zu begriinden.

4. Werden einige notwendige Bedingungen der politischen Handlungsfdhigkeit und
klaren Verantwortlichkeit der parlamentarischen Regierung zur Diskussion gestellt.
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