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Ulrich Scheuner

- Lur Entwicklung des Parlaments unter der Ordnung

Jum ersten Male in der deutschen Verfas-
wngsentwicklung raumte die bei der Begriin-

der Bundesrepublik aufgerichtete Ord-
mg des Grundgesetzes dem Parlament ohne
Einschrdnkung eine entscheidende Position
im Aufbau des Verfassungssystems ein').
Das Parlament trat damit aus der Rolle eines
sur mit begrenzten Aufgaben betrauten oder
durch andere Verfassungsinstitutionen ausge-
wogenen Organs heraus und nahm eine zen-
frle Stellung im Aufbau der staatlichen
‘Grundordnung ein. Der Reichstag der Kaiser-
it war trotz der Verleihung wichtiger Be-
fugnisse auf dem Gebiet der Gesetzgebung
und des Haushalts doch in der Lage eines
Verfassungsorgans verblieben, das die politi-
sche Gestaltung beeinflussen und an ihr Kri-
tik iiben, sie aber nicht maBgebend bestim-
men konnte, Das in sich geschlossene Gefiige
fies kaiserlichen Regierungssystems, in dem
dem Monarchen die Bestimmung des Leiters
der Politik des Reiches frei zustand, war dar-
auf angelegt, die politische Leitung von den
Parteiverhéltnissen des Parlaments unabhén-
gig zu begriinden. Die Neigung, Abhédngigkeit
von parlamentarischen Mehrheiten zu vermei-
den, blieb ein Leitgedanke der Politik des
Reiches wie der einzelnen Lidnder, auch wenn
bei einer anderen Grundeinstellung sich hét-
len Entwicklungen anbahnen kénnen, die eine
solche Verbindung mit Parlamentsmehrheiten
hitten herstellen kénnen ?). Auch die Verfas-
sungsordnung der Weimarer Republik folgte
nun zwar dem im Oktober 1918 vollzogenen
Ubermg zu einer parlamentarisch fundierten
- Regierung, aber sie schloB sich doch darin

Dieser Beitrag wurde mit freundlicher Geneh-
‘ Migung der Kommission fiir Geschichte des
Parlamentarismus und der politischen Parteien,
i Bonn-Bad Godesberg, aus dem in Kiirze er-
scheinenden Sammelband ,Gesellschait, Parla-
ment und Regierung. Zur Geschichte des Par-
us in Deutschland”, hrsg. von Ger-

| hard A, Ritter, entnommen.

. a

des Grundgesetzes

I. Die Stellung des Bundestags im Verfassungssystem

der Uberlieferung wie auch den wéhrend des
Krieges entwickelten Gedankengédngen be-
deutender Autoren an, daB in dem System der
Exekutive eine selbstdndige und starke Stel-
lung gegeben werden miisse, um ein Gegen-

Volker Szmula:

Zum Selbstverstindnis
des Deutschen Bundestages ...... S. 19

gewicht zum Parlament zu schaffen und der
Bildung eines ,echten* gleichgewichtigen
parlamentarischen Systems zu dienen 3).

Wenn also nun auch das Parlament als Ver-
tretung der Volkssouverénitat anerkannt wur-
de, so wurde neben ihm im Reichsprasidenten

) Zum Zuriicktreten dualistischer Strukturen und
zur umfassenden Kompetenzausstattung des Bun-
destags im Grundgesetz siehe Winfried Steffani, in:
‘W. Steffani (Hrsg.), Parlamentarismus ohne Trans-
arenz, Opladen 1973%, S, 301.

Ich teile die Auffassung einer neueren Richtung
nicht, daB die Ordnung des Kaiserreichs einer Fort-
entwicklung in der Richtung auf eine parlamenta-
rische Regierung nicht fihig gewesen wire. Vgl
in diesem Sinne Hans Ulrich Wehler, Krisenherde
des Kaiserreichs 1871—1918, Gottingen 1970, S. 14;
Michael Stiirmer, in: M. Stiirmer (Hrsg.), Das kai-
serliche Deutschland, Diisseldorf 1970, S. 19 ff. So
gewif der Reichsgriinder eine solche Entwicklung
zu verhindern suchte und seine Nachfolger dieser
Tendenz folgten, so sehr auch bestehende gesell-
schaftliche Strukturen einer solchen Fortbildung
entgegenstanden, sie wére bei einer nicht auf die
Verfestigung vorindustrieller Machtlagen ausge-
richteten Politik denkbar und verfassungsrechtlich,
wie die Verdinderung im Oktober 1918 zeigt, in das
Gefiige der Organe einfligbar gewesen. Siehe auch
abgewogener Gustav Schmidt, in M. Stiirmer
(Hrsg.), a.a. 0, S, 40 ff,

%) Zu dem insbesondere von Max Weber vertrete-
nen Gedanken einer Demokratie mit starker Fiih-
rung vgl. Gustav Schmidt, Deutscher Historismus
und der Ubergang zur parlamentarischen Demokra-
tie (Hist. Studien 389), Liibeck und Hamburg 1964,
S, 250 ff.,, 269 ff.; Klaus von Beyme, Die parlamen-
tarischen Regierungssysteme in Europa, Miinchen
1970, S. 267 ff., der auf den in &hnlicher Richtung
einwirkenden EinfluB von Robert Redslob hinweist.
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‘eine gleichfalls auf Volkswahl gegriindete
kraftige Exekutive geschaffen, der nach wie
vor die Bestellung des Kanzlers anvertraut
blieb, bei den unsicheren Mehrheitsverhalt-
nissen der Weimarer Zeit keine unbedeutende
Befugnis. Es ist nicht gerechtfertigt, schon in
diesem Moment einer dualistischen Struktur
den Ansatz eines Scheiterns der Verfassung
zu sehen ¢). Héatte der Spiegel der Parteien
eine stabilere Regierungsfilhrung ermoglicht,
hitte das parlamentarische Regime auch am
Ende der zwanziger Jahre seine Wirksamkeit
bewahren konnen. Im tatsdchlichen Verlauf
wurde durch die fortschreitende Schwachung
der Parteien der Weimarer Koalition, das
Verhalten der Parteien, die oft ein ,Tole-
rieren® einer Minderheitsregierung der eige-
nen Verantwortung vorzogen, und durch den
Grundstrom einer der Demokratie fremdblei-
benden Gesinnung in weiten Kreisen ein
Funktionsmangel des Systems herbeigefiihrt,
der am Ausgang der zwanziger Jahre das an-
dere Grundmoment der Verfassung in Gestalt
eines Ubergangs zu einem prasidentiellen Sy-
stem zur Herrschaft brachte.

Es ist oft bemerkt worden, daB die Schopfer
des Grundgesetzes in starkem MaBe an die
Erfahrungen der Weimarer Epoche ankniipf-
ten und in der neuen Ordnung die Mingel
der damaligen Zeit zu vermeiden suchten ®).
Die Grundentscheidung fiir ein demokrati-
sches System nach dem Muster einer parla-
mentarischen Regierung war im Parlamentari-
schen Rat nicht umstritten. Man suchte sich
gegen zwei Schwéchen der Weimarer Zeit
vor allem zu sichern. Einmal sollte nicht wie-
der eine selbstindige Exekutive entstehen,
die den Ansatz eines Gegengewichts gegen
das Parlament bilden konnte. Daraus ergab
sich eine ausgeprigte Minderung der Befug-
nisse des Prisidentenamts®). Zum andern
glaubte man sich gegen eine Instabilitat der
Kabinette und ein Biindnis der Fliigelparteien
sichern zu sollen, da man damals die in der
Folge eintretende Konzentration der Parteien
noch nicht vorhersah. Diese Besorgnis gab
AnlaB zur Einfilhrung des konstruktiven MiB-
trauensvotums (Art. 67 GG). Die hierauf ge-
griindete Hoffnung zeigte freilich zugleich,

‘) So indes Karl Loewenstein, Verfassungslehre,
Tibingen 19699 S. 90 ff.

% Vgl. in diesem Sinne bereits Werner Weber,
Spannungen und Krifte im westdeutschen Verfas-
sungssystem, Berlin 1970°, S. 19 ff,

‘) Vgl. Otto Kimminich, Das Staatsoberhaupt in der
parlamentarischen Demokratie, Veroff. d. Ver. Dt
Staatsrechtslehrer (VVDStRL) 25 (1967), S. 1 ff.
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daB man auch noch 1949 die Funktionsweise des
parlamentarischenRegierungssystemsnichtays.
reichend begriffen hatte. Man hatte nicht er
kannt, daB eine Regierung ohne Mehrheit iy
Parlament in der Gegenwart mit ihrem.sm
gen Bedarf an neuer Gesetzgebung nicht funk-
tionsfahig ist?). Die einzige bisher erfolgte.
Anwendung des MiBtrauensvotums im Byg.
destag, der Antrag der CDU/CSU-Fraktion,
iiber den am 27. April 1972 abgestimmt ‘m.lf
de, hatte im Fall seines Durchdringens als |
bald zur Ablésung der Bundesregierung durch
eine neue Mehrheit gefiihrt ¥). In der Tat wir
man wohl die Idee des konstruktiven Mif
trauensvotums und die in ihm verborgene
Vorstellung der Fortfiihrung einer Minder
heitsregierung nicht fiir eine praktische Még:
lichkeit halten kénnen. Das Ende eines Kabi-|
netts wird, wenn es vorzeitig eintritt, durch
Zerfall der Koalition bewirkt®). Ein viel be
deutsamerer und wesentlicher Zug der Ord-
nung des Grundgesetzes ist hingegen die
strenge Auspragung der reprasentativen De.
mokratie. Die Nichtaufnahme der in Weimar
vorgesehenen 'plebiszitdaren Formen beruht
auf den ungiinstigen Erfahrungen, die man
damals mit der Veranstaltung von Volksbe
gehren mit radikalen Forderungen gemacht
hat.

Eine Verfassung stellt einen in die Zukunfl
gerichteten Entwurf einer politischen Ond-
nung dar. Sie sefzt der Entwicklung damit ei-
nen festen Rahmen !¥), aber sie 1aBt ihr aud
gerade in den zumeist nur in den grundsatali
chen Umrissen gezeichneten Regelungen des
politischen Prozesses auch einen erheblichen
Spielraum. Das gilt in besonderem Mafe von
einer politischen Form wie dem parlamentar-
schen Regierungssystem, das in starkem
MaBe von der Formung der Parteien und an:
derer politischer Krifte wie von dem Stil der
Fihrung abhédngt und das daher recht unter

) Kritisch zu dem konstruktiven MiBtravensvotum
auch A, Sattler, Deutsche 6ffentliche Verwaltung,
1967, 8. 767; Klaus Kroger, Die Ministerverantwort:
lichkeit in der Verfassungsordnung der Bundesrepu:
blik Deutschland, Frankfurt 1972, S. 155.

¥} Vgl hierzu den Bericht von Gerhard Richter, i
Ztschr, f. Parlamentsfragen (ZP) 3 (1972), S. 404
Otto Miiller dort S. 275 ff.

) Auch der Riicktritt des Kabinetts Erhard 1966
fallt unter diese Kategorie. Gleiches gilt in den
Lindern.

") Auf diese festen Grenzen, die die Verfassung
zieht und die auch nicht durch Annahme einer wei
ten Wandlungsfihigkeit beiséite geriickt werden
kénnen, weist hin K. Hesse, in: Festschrift U. Scheu
ner, Berlin 1973, S, 123 ff. Zur Verfassung als Rab-
men siehe dort Peter Badura, S. 21 ff,



hisdliche Auspriagungen von derselben nor-
Civen Grundlage aus erfahren kann. Ein
sidendes Moment ist freilich im Grund-
damit ausgeprigt, daB nunmehr dem
stag die Wahl des Kanzlers anvertraut
s legt auf das Parlament und seine Be-
ig zur Regierung einen entscheidenden

or Tat hat sich die gegenwirtige parlamen-
p Regierungsform unter dem Grundge-
E’* hnerha]b des gesetzten Rahmens ent-
Freilich in manchen Sticken nicht in
erwarteten Richtung, Es hat eine groBere
it der Regierungen erreicht, als ange-
en wurde. Das liegt an erster Stelle an
spezifischen Gestaltung der Parteiverhalt-
e und nicht so sehr an dem, was man sich
ghnt hat, die Kanzlerdemokratie zu nen-
nen. Diese ist keineswegs in dem MabBe, wie es
ot behauptet wird, das Ergebnis der normati-
Ordnung des Grundgesetzes, wiewohl die-
dem Kanzler gegeniiber den Ministern eine
Position eingerdumt hat. Sie beruht
hr auf der Stabilitat der Koalitionen,
dem Ubergewicht einer Partei in ihnen wih-
d langer Zeit und dem persénlichen Fiih-
gsstil Adenauers ), Alle Regierungen der
epublik waren Koalitionsregierungen.
Rigeger den Erscheinungen der Weimarer
t, in der solche Verbindungen meist meh-
er Parteien selten lange hielten, blieben sie
m{chts des Ubergewichts der fiihrenden
i und vielleicht auch wegen der Ubung
Wger Koalitionsabreden ') bestandig.
s zeigt sich sogar eine Tendenz zu einer er-
lheblichen Konstanz der Regierung iiber eine
 Wahlperiode hinweg. Die CDU/CSU blieb 17
Jabre an der Macht, und nach dem Ubergang
' der GroBen Koalition (1966—1969) vermochte
das Kabinett Brandt-Scheel sich in der Wahl
- von 1972 zu behaupten.

f.h kann andererseits die Frage stellen, ob

2 Daverhaftigkeit der Regierungen, die

th praktisch wie in England dahin auswirkt,

r i _himnalerweise die Regierung die ganze

i eriode iiber besteht, nicht eher zur

ﬁhmg der Exekutive als der Legislative

gefihrt hat. In der literarischen Diskussion
—

I’Th diesem Sinne Wilhelm Hennis, Richtlinien-
y und Regierungstechnik, Tibingen 1964,

;

") Uber Gehalt und Tragweite der Koalitionsver-
siehe Adolf Schiile, Koalitionsverein-
| Dinngen im Lichte des Verfassungsrechts, Tiibin-

90 1964; Reinhard Steiger, Organisatorische Grund-
des parlamentarischen Regierungssystems,
1973, 8. 250 ff.

wird, zuweilen in iibertriebener Form, gern
ein Zurlicktreten des Parlaments gegeniiber
dem Machtanstieg der Regierung vertreten.
In einem gewissen Grad wird man feststellen
konnen, daB Bedeutung und EinfluB der Re-
gierung sich in der Entwicklung seit 1949 ver-
starkt haben. Dafiir lassen sich verschiedene
Griinde anfiihren. Ein Moment liegt darin, daB
in einer Zeit stindiger Ausweitung der
Staatsaufgaben das staatsleitende Organ, dem
die Direktion dieser umfassenden Tatigkeit
obliegt, notwendig an Gewicht gewinnen
muBl, zumal die parlamentarische Kontrolle
das weite Feld dieser Aktivitdten nicht mehr
wirklich durchdringen kann.

Bedeutsamer ist aber wohl ein zweiter Ge-
sichtspunkt, der wiederum mit der Anndhe-
rung des politischen Systems der Bundesre-
gierung an ein effektives Zweiparteiensystem
zusammenhéngt. Verfiigt eine Regierung iiber
eine feste und stabile Mehrheit, so bildet sich
ein Regime heraus, in dem die Regierungspar-
tei oder -koalition sich eng mit der Regierung
verbindet und das Gegeniliber des Parlaments
nicht zum Ausdruck bringt. Dies zu tun falit
vielmehr der Opposition zu. Der eigentliche
Gegensatz innerhalb des Systems liegt mithin
in dem Gegenspiel Regierung-Opposition. In
diesem Verhéltnis besitzt aber eine Regierung
unter modernen Verhaltnissen einen sehr gro-
Ben Vorsprung in Fachkenntnis und Informa-
tion, wie auch in der Beeinflussung der Uf-
fentlichkeit. In dieser Situation liegt der Vor-
rang der Regierung begriindet, den andere
Momente, wie die Ausdehnung politischer
Planungen und die Verlagerung mancher Ent-
scheidungen, in die auBenpolitische oder eu-
ropédische Ebene noch verstdrken. Endlich
tragt aber zu einer Relativierung der zentra-
len Stellung des Parlaments in der Gegenwart
noch ein anderer Zusammenhang bei. In der
heutigen Gesellschaft erlangen neben dem
Parlament andere Krifte politische Bedeu-
tung, vor allem die Verbénde und die Mas-
senmedien, die eine direkte Einwirkung auf
die o&ffentliche Meinung besitzen und dazu
beitragen, den ProzeB der politischen Ausein-
andersetzung vom Parlament hinweg in ein
weiteres Feld zu verlagern.

Im ganzen erfihrt somit das in der Verfas-
sungsordnung vorgezeichnete Bild der Stel-
lung des Parlaments durch die Entwicklung
der politischen und gesellschaftlichen Ver-
hiltnisse erhebliche Modifikationen. Sie sind
in der neuen Forschung erst teilweise erfaBt
und herausgearbeitet worden und koénnen da-



her hier nur mehr in ihrem strukturellen An-
satz behandelt werden. In diese Untersuchung
sind aber noch weitere Punkte einzubeziehen,
die auf die Position des Bundestags im ge-
samten staatlichen Gefiige einwirken. Dazu
gehort der EinfluB, den seine Arbeitsweise
und seine Orientierung weniger zu einem
Zentrum politischer Diskussion als einem Ar-
beitsparlament ausiibt, die gesellschaftliche
Herkunft und Einbettung des politischen Per-
sonals der Abgeordneten, die Verbindung zur
Offentlichkeit und endlich der Aufgabenbe-
reich.

Seit der Mitte der sechziger Jahre, mit dem
Aufkommen einer prinzipiellen Kritik an dem
bestehenden politischen System der Bundes-
republik, sieht das Parlament aber auch die
Grundlagen seiner Legitimitdt in der Vorstel-
lung der Reprasentation einer kritischen Erér-

terung ausgesetzt. Von dem zuweilen mit yty.
pischen Ziigen ausgestatteten Gedank
einer direkten Demokratie her wird die Jde
der Reprasentation in Frage gestellt und wen
den auBerparlamentarische Formen unmitts)
barer demokratischer Aktion, namentlig
auch der Rategedanke, in den Vordergrud
geriickt *¥). Im Rahmen dieser Diskussion upf
ihrer kritischen Anfragen an Effizienz ud
Ausstrahlung des Parlaments werden Grund.
fragen seiner Position aufgeworfen und tretey
antiparlamentarische Strémungen ans Licht,

Die vielfaltigen Probleme, die eine Analyse
der Rolle des Parlaments in der Verfassungs-
ordnung der Bundesrepublik aufwirft, konnen
hier nur im Uberblick entfaltet werden, zumal|
es noch an Einzelforschungen fehlt. Sie wer
den hier unter einigen leitenden Gesichts-
punkten zusammengefaBt.

II. Die Ausformung des Regierungssystems |

Unter der Kanzlerschaft Konrad Adenauers
formte sich in den fiinfziger Jahren eine politi-
sche Praxis aus, in der die Figur des Kanzlers
sowohl gegeniiber den Mitgliedern des Kabi-
netts wie gegeniiber Parteien und Parlament
eine hervorragende Stellung gewann. Man
hat vielfach die Wurzeln dieser ,Kanzlerde-
mokratie® bis in die vom Parlamentarischen
Rat entworfene grundgesetzliche Ordnung zu-
riickverfolgt. Das ist nur teilweise richtig. Ge-
wiB ist dort die Stellung des Bundeskanzlers
innerhalb des Kreises der Minister durch die
Befugnis zur Festsetzung von Richtlinien wie
durch die alleinige Heraushebung seiner par-
lamentarischen Verantwortung gegeniiber ei-
nem MiBtrauensvotum ) hervorgehoben '3).

%) Aus der sehr breiten Literatur seien genannt:
Johannes Agnoli, Die Transformation der Demo-
kratie, in: J. Agnoli u. Peter Briickner, Die Transfor-
mation der Demokratie, Berlin 1967, S, 31 ff.; Ger-
hard A. Ritter, Direkte Demokratie und Ritewesen
in Geschichte und Theorie, in: Erwin K. Scheuch,
Die Wiedertdufer der Wohlstandsgesellschaft, Koln
1968, S, 188 ff.; Udo Bermbach, Ritegedanke versus
Parlamentarismus?, in: W. Steffani (Anm. 1),
S. 245ff; ders., Theorie und Praxis der direkten
Demokratie, Opladen 1973,

') Uber die Bedeutung der Richtlinienkompetenz
und damit den AusschluB von MiBtrauensantrigen
(nicht bloBen MiBbilligungsvoten und &hnlichen
Bekundungen) gegen einzelne Bundesminister siehe
K. Kroger, Anm. 7, S. 32 ff,, 153 ff.

') Es bleibt sehr zu bezweifeln, ob Adenauer an
diesen Ausgestaltungen der Verfassung einen er-
heblichen Anteil genommen hat, da er insgesamt
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Aber diese rechtlichen Moglichkeiten gelang-
ten erst zu voller Wirksamkeit durch die Sta
bilitdt der Regierungsfilhrung und die Persdn-
lichkeit des ersten leitenden Staatsmanns der
Bundesrepublik. In der Folgezeit haben sich
ebenso Fithrungsschwéchen wie die Bindung
durch die Riicksichtnahme auf den Koalitions-
partner gezeigt. Wahrend der GroBen Koali
tion (1966-1969) konnte angesichts des Gleich-
gewichts der Partner von einer bestimmenden
Rolle des Kanzlers schwerlich gesprochen
werden.

Das parlamentarische System beruht in seinet
Konzeption auf der Einsetzung des Leiters der
Regierung oder des ganzen Kabinetts durch
parlamentarische Wahl oder Billigung und der
Moglichkeit der Abberufung durch das Patlé
ment. Es kann aber sehr verschiedene Formen |
annehmen. In England, dessen Kabinette noch
in der Mitte des 19. Jahrhunderts eine lockere |
Verbindung von Politikern darstellten, hal
sich seit der Bildung festgefiigter Parteiorga |
nisationen im letzten Drittel des 19, Jahrhum
derts eine strenge Einheit des Kabinetts und |
ein steigender Machtzuwachs fiir den Pre |

|
als Prasident des Parlamentarischen Rats seine
Aufmerksamkeit den politischen Gesamtfragen
nicht aber der Einzelformulierung zuwandte, Vg ‘
hierzu Rudolf Morsey in Adenauer-Studien I, hrsg
von R, Morsey und Konrad Repgen (Vi 4
Komm, {, Zeitgeschichte bei der Kath. Akademie i
Bayern, Reihe B Bd. 10), Mainz 1971, S. 47.



nister ergeben '*). Abgesehen von den
onalen Koalitionen wihrend beider Welt-
e wird die Regierung von einer Partei
etellt und beruht das politische Wechsel-
l auf dem Vorhandensein zweier geform-
erungsmannschaften, iiber deren Be-
die Wahl entscheidet.

f dem Kontinent bildete sich ein ganz an-
{erer Typ des Regimes heraus. In Frankreich

-'1!1. und IV.Republik, in Italien und in
n bestand eine Vielheit von Parteien,
sngen muBten notwendig aus Koalitio-
hervorgehen und wiesen ein hohes MaB
innerer Briichigkeit auf. Die Instabilitat
einzelnen Regierungen verdeckte freilich,
Kabinettswechsel zumeist nur ein Aus-
n einzelner mitregierender Parteien
Personlichkeiten bedeutete, im Ergebnis
r eine erhebliche politische Kontinuitat
ergab, die der scharfen Gegensatzlichkeit
des englischen Musters entbehrte. Die Verfas-
rdes Grundgesetzes hatten eher den letzte-
1 Typ vor Augen, in dem sie von Weimarer
ifshrungen ausgingen.

Defl die Entwicklung einen anderen Weg ein-
whlug, ist in erster Linie durch die Gestal-
fing des Parteiensystems nach 1949 bedingt.
1 fihrte zur Bildung zweier groBer Parteien
ind kam damit dem englischen Bild néher. In
r Hinsicht war die Griindung der CDU

~nen Block nlchtsoziahstischer Gruppen zu-
ammen, geeignet zur Bildung einer breitan-
m Volkspartei. Sie verhinderte zu-
 gléich die Neubildung einer stirkeren rechten
Pareiformation. Was sich an Rechtsparteien
‘unter dem Grundgesetz formierte, trug den
Charakter radikaler Bildungen, die keine dau-
‘erthafte Existenz erlangten !”). So ergab sich
dine Anndherung an ein System zweier gro-
Parteien, nachdem die CDU zwei kleinere
regionaler und interessenmaéaBiger Art
Me Partei und BHE) in den fiinfziger
M praktisch aufgesogen hatte, Allerdings
das Bestehen der FDP eine wichtige
Mhnng von dem englischen Vorbild, das
einer kleineren Partei als Ziinglein an der
'-'l——-——..
1 Vgl Jan Gilmour, The Body Politic, London
%9, 8. 205ff.,; Patrick Gordon, The Cabinet, Lon-
don 1972, S. 13 {f, i John P, Madkintosh, The British
1968%, S, 138 ff., 298 ff,, 428 ff.

& mag bemerkt werden, daB diese radikalen
;h ungen sich teilweise auf regionale Zonen

lndnropnbuk stiitzten, die seit langem eine
fiir extremere Bewegungen gezeigt ha-

Waage erlaubte, den Machtibergang auf eine
sozial-liberale Koalition im Jahr 1969 zu voll-
ziehen, Die enge Bindung, die die FDP inzwi-
schen an die Sozialisten eingegangen ist, na-
hert die Lage aber wieder einem Zweipartei-
ensystem. Ob der Trend zu einer langfristi-
gen, iiber mehrere Wahlen hinwegreichenden
Préferenz der Wihlerschaft fiir eine politische
Richtung anhalten wird, ist dabei eine offene
Frage.

Diese Entwicklung hat sich vollzogen, obwohl
die vom Grundgesetz offengelassene Bestim-
mung {iber das Wahlsystem zugunsten des
Verhéltniswahlrechts entschieden wurde. Die
CDU neigte freilich schon im Parlamentari-
schen Rat einem Mehrheitswahlrecht zu, und
sie erneuerte dies Bestreben nach der Bildung
der GroBen Koalition im Jahre 1966, ohne da-
mit angesichts der Ablehnung ihres Koalitions-
partners, der SPD, durchzudringen '®). Damit
diirfte im politischen Kraftespiel der Bundes-
republik eine definitive Entscheidung fiir die
Beibehaltung des Verhdltniswahlsystems ge-
fallen sein ). Das mag einmal, etwa mit dem
weiteren Erstarken linker Gruppierungen, die
Riickkehr zu einem stdrker differenzierten
Parteienspiegel maoglich machen. Die jetzige
Lage mit ihrer seit 1969 scharf gewordenen
Konfrontation hat erneut die wichtige Rolle
der Opposition hervortreten lassen, sie zeigt
aber auch die Notwendigkeit, in einer sol-
chen Situation die Grenzen des Verfassungs-
konsenses einzuhalten, auf dem die Anerken-
nung der Mehrheit beruht. Eine Milderung er-
gibt sich jedenfalls aus dem foderalen Aul-
bau. Solange eine Opposition in einigen Bun-
deslindern an der Regierung teilnimmt,
nimmt sie in diesem Rahmen an politischer

¥ Vgl. zu diesem Vorgang Wilhem Hennis, Die
Rolle des Parlaments und die Parteiendemokratie,
in: W, Hennis, Die miBverstandene Demokratie,
Freiburg 1973, S. 115 ff.

%) Neuerdings hat Hans Meyer, Wahlsystem und
Verfassungsordnung, Frankfurt 1973, unter Hinweis
auf die Wahlgleichheit die These vertreten, nur
das Verhdltniswahlrecht werde dieser Forderung
gerecht (S, 191 ff.). Ohne ihm in Gedanken an an-
dere Grundanforderungen eines Wahlrechis zu fol-
gen, mochte ich ihm zugeben, daf in der Bundesre-
publik nunmehr unter den bestehenden Parteiver-
haltnissen die Diskussion abgeschlossen erscheint.
Es ist interessant, daB der Ausgang der britischen
Unterhauswahl vom 28, Februar 1974, die den Libe-
relen bei fast 6 Millionen Stimmen (19,4% der
Wihlerstimmen) nur 11 Sitze eintrug, angesichts
dieser groben Disproportion erstmals wieder ernst-
liche Zweifel an dem Mehrheitssystem hervorgeru-
fen hat (vgl. Times v. 2. Marz 1974, p. 15).
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Verantwortung und Information teil und blei-
ben Wege der Zusammenarbeit offen *).

Fiir die Entwicklung des Parteiensystems ist
ein Punkt der rechtlichen Ordnung von un-
mittelbarer Bedeutung gewesen, die schon
von Anfang an dem Wahlgesetz des Bundes
eingefiigte Sperrklausel, die Parteien vom
Verhiltnisausgleich ausschlieBt, die im Wahl-
gebiet nicht 5 der Stimmen erreichen. Die-
se Klausel ist in stdndiger Rechtsprechung
vom Bundesverfassungsgericht gebilligt wor-
den?®), indem es auf die damit geforderte
Funktionsféhigkeit des Parlaments zur Regie-
rungswahl hinweist und die Bekampfung von
Splitterparteien — wiederum im Blick auf die
Weimarer Zeit — fiir begriindet erklart. Diese
Klausel diirfte fiir die Geschichte der Partei-
enbildung nach 1949 eine weittragende Rolle
gespielt haben. Sie hat ebenso den schlieBli-
chen AnschluB kleinerer Gruppen (DP und
BHE) an die CDU wie den jeweils raschen
Niedergang der rechtsradikalen Gruppen be-
fordert wie das Aufkommen einer linken Al-
ternative zur SPD verhiitet. Die damit gegebe-
ne Tendenz zur Konzentration, die auch der
Neubildung von Parteien erhebliche Schran-
ken zieht, hat auf die Formung des politi-
schen Systems der Bundesrepublik mithin ei-
nen nicht unerheblichen EinfluB ausgeiibt.

Fiir die Stellung des Parlaments in der Gegen-
wart ist es weiterhin von groBem Gewicht,
daB in der Bundesrepublik die fiihrende Rolle
der Parteien im politischen Geschehen nun-
mehr eine offene, auch verfassungsrechtliche
Anerkennung fand (Art. 21 GG), daB ihnen
aber auch praktisch von Anfang an unbestrit-
ten eine entscheidende Position zufiel. Daran
haben auch Restbestinde eines Vorbehalts
gegen sie und die neuere Kritik der Neuen
Linken an ihrem verfestigten Aufbau nichts
gedndert. In der Tat ist ihre Herrschaft auf
der politischen Szene nun viel ausgesproche-
ner als in der Weimarer Zeit. Gab es damals
sogar parteilose Reichskanzler (Luther), so ist
nun die Entnahme der Minister in Bund und
Liandern aus den Parteien des Bundestags
oder der Landtage zu einer selten durchbro-

") Diese ausgleichende Funktion der foderalen
Struktur wird daher heute als eine ihrer wichtig-
sten Funktionen angesehen. Vgl. Konrad Hesse,
Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepu-
blik Deutschland, Karlsruhe 1973%, S, 93; meine Dar-
legung Arch. &ff. Recht (AGR) 95 (1970), S. 399,
ferner Abg. Dr. Schifer in der 79. Sitzung des 7,
Bundestags v. 14. Februar 1974, S, 5017,

*) Uberblick iiber die Rechtsprechung bei H. Mey-
er (Anm. 19), S. 225 ff,, und neuestens BVerfGE 34,
S. 81 ff. vom 11. Oktober 1972,
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chenen Regel geworden. Dabei findet, Wie
dies auch in fritheren Epochen geschah, nog
immer ein Wechsel aus der Landes- in g
Bundespolitik und umgekehrt statt. Von de
Kanzlern kamen Kiesinger und Brandt y.
spriinglich aus der Landespolitik, ebenso wis
fihrende Oppositionspolitiker (H. Sec
Stoltenberg, Helmut Kohl). Umgekehrt zogen
gelegentlich Abgeordnete des Bundestages
den Aufstieg ins leitende Amt in einem Lang
der Fortsetzung geduldigen Wartens im Bund
vor (Kiesinger).

Diese maBgebende Position der Parteien als
Reservoir des politischen Personals wirkt sich
auch darin aus, daB nun der Weg auch zu po.
litisch besetzten Fiihrungsstellen im Bereich
der Staatswirtschaft und anderer &ffentlicher
Einrichtungen fast ausschlieBlich iiber die
Parteien fiihrt. Diese haben sich sogar, ent-
gegen der gesetzlichen Grundlage und enige-
gen den Intentionen des Fernsehurteils des
Bundesverfassungsgerichts, auch tatsdchlich
als maBgebende Faktoren in den meisten
Fernsehanstalten etabliert®?). Ihr Einfluf be
herrscht nicht nur die Gemeindepolitik, son-
dern reicht auch in die Verwaltung hinein
Die hier bestehende personale Verflechiung
offnet den im Parlament tédtigen Politikern ei-
nen weitreichenden EinfluB im 6ffentlichen
Leben, der zwar im einzelnen schwer iber-
blickbar ist, aber in seiner Auswirkung die
Einwirkung der im Parlament sitzenden Politi-
ker doch verstdrkt. Diese Entwicklung akzen-
tuiert jedenfalls, auch wenn sich gegen sie
manche kritische Stimme erhebt, die Ziige der
beruflichen Ausformung einer politischen
Laufbahn, die iiber die Parlamente zu leiten-
den Positionen im Staatsleben fiihrt.

Fiir die Stellung des Parlaments im politi
schen Bereich ist seine Beziehung zur Regie-
rung noch immer von ausschlaggebender Be-
deutung. Auch wenn sich, wie bereits darge:
legt wurde, in einem System mit fester Mehr-

heitsbildung einer Partei oder einer Parteien-

koalition der Gegensatz Regierung—Parlament

richtiger als ein solcher zwischen Regieruns

und Mehrheitsparteien auf der einen, der Op:
position auf der anderen Seite begreifen 148t
wire es doch unrichtig, den auch in der
Mehrheitsgruppierung fortbestehenden Unter-
schied der im Regierungsgeschift stehenden
und der parlamentarischen Krafte zu unter
schitzen. An der Starkung und Entwicklung

*) W. Hennis (Anm. 18), S. 85ff. Uber das Eir
dringen der Parteien in das Fernsehen vgl. Chi-
stian Starck, Rundfunkfreiheit als Organisations:
problem, Tibingen 1973,




ger eigenen Stellung besteht ein gemeinsames
pleresse des ganzen Hauses, das insbesonde-
" auch der Verbesserung seiner Arbeitsbe-
gingungen durch den Ausbau seiner wissen-
shaftlichen Hilfsdienste wie der den Parlamen-
| wiem zur Verfiigung stehenden Assistenten
git. Nach dieser Richtung hat die Gegenwart
demParlament weit iiber frithere Binrichtungen
jinausgehende Moglichkeiten geschaffen, die
| g5 den einzelnen Abgeordneten gestatten, sich
Informationen zu verschaffen ), Die
Komplexitat der modernen Verhiltnisse, mit
denen sich das Parlament als Gesetzgeber wie
| 4ls politische Instanz zu befassen hat, lassen
sine solche Verbreiterung der institutionellen
Ausstattung des Parlaments als notig erschei-
| nen. Der Deutsche Bundestag diirfte unter den
wuropdischen Parlamenten in dieser Hinsicht
“invorderer Reihe stehen.

Freilich weist diese Ausgestaltung der orga-
' nisatorischen Hilfen fiir das Parlament gerade
auf den Zusammenhang hin, in dem am mei-
sten heute von einem Riickgang der Stellung
des Parlaments gegenilber der steigenden
Macht der Exekutive gesprochen wird. Es
handelt sich um den Vorsprung in Informa-
fion und technischer Kenntnis, der der Biiro-
kratie gegeniiber der Legislative einen star-
ken Vorzug gewéhrt. Je weiter die stete Aus-
dehnung der staatlichen Aufgaben ausgreift,
je vielfdltiger und komplexer die zu bewdilti-
genden Probleme werden, desto schwieriger
wird es fiir die gesetzgebenden Kb&rperschaf-
ten, im Detail mit den Ministerien Schritt zu
halten. Hier liegt freilich auch eine Frage an
das Parlament selbst und seinen Arbeitsstil.
In der Beurteilung politischer Zusammenhén-
ge, in der Wiirdigung ihrer Auswirkungen
#uf die Bevilkerung vermag das Haus durch-
aus seine eigene Stdrke zu entfalten. Es kann
duch nicht als ein Verlust an Einwirkung an-
gesehen werden, daB die meisten Gesetzent-
wirfe von der Regierung vorgelegt wer-
den®), Das ist vielmehr eine normale Aufga-
Dbenverteilung. Es gehért zu dem eigenen

" Siehe hierzu Helmut Quaritsch, Die wissen-
sthaitlichen Dienste des Bundestages, in: Festschrift
fiir Ernst Forsthoff, Miinchen 1972, S, 303 ff.; Jiirgen
. , Die Hilfdienste der Fraktionen, ZP 1969,
S.351f. Uber den eigenen ,civil service* der eng-
lischen Parteien siehe R. M. Punnett, Front Bench
'%ﬂﬁon' The Role of the Leader of the Opposi-
tion, the Shadow Cabinet and Shadow Government
in British Politics, London 1973, S. 272 ff.
") Eine Ubersicht iiber die Zahlen aus den fiinf
ersten Bundestagen in ZP 1 (1969), S. 1 ff. Vom 3 584
twilrfen kamen 2 112 von der Bundesregie-
» 1392 vom Bundestag und 80 vom Bundesrat.

"

Kreis der Staatsleitung, daB von ihr aus die
Initiative zu neuen gesetzlichen Mafinahmen
ausgeht und daB sie mit Hilfe ihrer Fachkraf-
te die nétigen Entwiirfe aufstellt. Die Gesetzes-
initiative ist kein Teil der legislativen Auf-
gabe des Bundestages, auch wenn ihm die
Moglichkeit offensteht, aus seiner Mitte
selbst Gesetzesantrdge einzubringen. Im Be-
reich der Gesetzgebung wird man angesichts
der im allgemeinen eingehenden Ausschufibe-
ratung die Rolle des Bundestags nicht als ver-
ringert ansehen kdnnen.

Anders steht es im Feld des Haushalts und
der politischen Kontrolle. Der moderne Haus-
halt, der lingst iiber seine fiskalische Trag-
weite hinaus zu einem Instrument wirtschaft-
licher und konjunktureller Steuerung gewor-
den ist und der sich anschickt, mehrjéhrige
Finanzperioden zu umfassen, offnet sich nur
mehr begrenzt parlamentarischer Mitwirkung,
die wvornehmlich durch den Haushaltsaus-
schuB erfolgen muB. Es deutet freilich auf ei-
nen Riickgang parlamentarischer Mitwirkung
hin, wenn der Haushalt, wie dies 1972 ge-
schah, erst nach AbschluB des Finanzjahrs
zur Vorlage gelangt. Ein besonderes Problem
entsteht durch die Ausbildung einer zentralen
politischen Planung. Die Sammlung der Infor-
mationen, die Abstimmung der Prioritdten un-
ter den Aufgaben, der Ausgleich der vorhan-
denen Mittel, das ist gewiB zunéchst eine in
den Bereich der Regierungsinitiative fallende
Aufgabe ¥). Die Aufstellung mittelfristiger

DaB die Zahl der hiervon unerledigt gebliebenen
Antrage bei den aus dem Bundestag kommenden
hoher liegt, darf nicht iberraschen, wenn man sich
die Neigung der jeweiligen Opposition vergegen-
wirtigt, zu ?leglemngsemwiirfeu oft eigene Gegen-
entwiirfe einzureichen. Zum Problem der Gesetzes-
initiative der Regierung siehe Dieter Grimm, ZP 1
(1970), S. 4481f, und Arch, off. Recht 97 (1972),
S, 5121, ferner: Hans-Joachim Veen, Die CDU/
CSU-Opposition im parlamentarischen Entschei-
dungsprozeB, Miinchen 1973. Es ist nur richtig zu
begreifen, wenn man ausgeht vom Gesetz als Mittel
der Verwirklichung politischer Ziele und Regie-
rungsprogramme und daher den wesentlichen An-
teil der Regierung beriicksichtigt.

¥) Zur Natur der politischen Planung und ihrer
Zurechnung zum Aufgabenkreis der Regierung
siehe E. W. Bockenférde: Planung zwischen Regie-
rung und Parlament, in: Der Staat 11 (1972), S. 429 ff,
Allgemein zur politischen Planung Reimut Jochim-
sen, Zum Aufbau und Ausbau eines integrierten
Aufgabenplanungssystems der Bundesreglemnq.
Bulletin des Presse- und Informationsamtes der Bun-
desregierung, 1970, S. 949 ff.; Horst Ehmke, Pla-
nung im Regierungsbereich, ebenda, 1971, S. 2026 f;
Fritz Scharpf, Planung als politischer Prozef, in:
Die Verwaltung 4 (1971), S. 1ff.; Renate Mayniz
;13'?3 Fritz Scharpf, Planungsorganisation, Miinchen
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Plane kann freilich die kiinftige Tatigkeit des
Parlaments stark beeinflussen und zu Vorent-
scheidungen fiihren, die die spatere Gesetzge-
bung prajudizieren. Hier liegt also wiederum
ein Gebiet, auf dem sich ein Vorrang der Exe-
kutive abzeichnet.

Es darf als ein Zeichen der Aufmerksamkeit
und auch der Stdrke der bundesdeutschen ge-
setzgebenden Kérperschaften angesehen wer-
den, daB sich in ihnen bereits seit Jahren Be-
strebungen geltend machen, eine rechizeitige
und angemessene Beteiligung an den Planun-
gen zu erreichen. Gesetzentwiirfe, zumeist der
Opposition, haben einige der Landtage be-
schéftigt, und auch die vom Bundestag einge-
setzte Enquéte-Kommission hat sich mit die-
ser Frage auseinandergesetzt®). Es kann
sich hierbei nur um rechtzeitige Information
und Ermdglichung einer Stellungnahme fiir
das Parlament handeln, nicht um verbindliche
Festlegungen, die bei dieser flexiblen Materie
an sich ungeeignet wiéren, Es ist fiir den be-
stehenden Gegensatz zwischen Exekutive und
Parlament — und natiirlich spielt hier auch
die Spannung zur Opposition hinein — be-
zeichnend, daB sich die Regierungen in Bund
und Lindern gegeniiber einer solchen Teil-
nahme der Legislative an der Planung zuriick-
haltend zeigen ¥). Die ganz Debatte aber, die,
soweit ich sehe, auf die Bundesrepublik be-
schrénkt ist, zeigt jedenfalls, daB in ihr die
Legislative keineswegs so stark zuriickge-
dringt ist, wie zuweilen angenommen wird,
vielmehr mit Wachsamkeit ihre Position zu
erhalten sucht.

Die Rolle der Legislative wird auch in be-
trachtlichem AusmaB durch ihre eigene Be-
wertung ihrer Aufgaben und durch ihren da-
nach bestimmten Arbeitsstil bestimmt. Das
englische Parlament ist auch heute noch, ob-
wohl seine gesetzgeberische Tétigkeit zuge-
nommen hat und obwohl Bestrebungen auf
Starkung der AusschuBarbeit vorliegen, in er-
ster Linie auf die politische Debatte im Ple-
num ausgerichtet, in der die laufenden politi-
schen Fragen zur Sprache kommen. Auch in
England zeigt sich freilich die Neigung der

™) Vorschldge wurden in Berlin und n Nordrhein-
Westfalen entwidckelt. Vgl. Uwe Taysen, ZP 3
(1972), S. 176 ff.; Rudolf Schéfer, a.a. 0., S. 182 ff.
Die vorldufigen Gedanken der Enquéte-Kommission
i;: Bundestagsdrucksache V1/1211 v. September 1972,

*") Die Unterschiede der Auffassungen treten sicht-
bar hervor in den gutachtlichen Stellungnahmen
verschiedener Sachverstdndiger fiir den Landtag
Nordrhein-Westfalen: Parlamentarische Kontrolle
der Regierungsplanung, Diisseldorf 1973.

Politiker, politische Auseinandersetzungen
andere Wirkungsfelder, in Presse und Mas
senmedien zu verlagern. Aber die Form der
parlamentarischen Arbeit ist hier auf geq
Vorrang der politischen Funktion der Volgs.
vertretung abgestellt *). Der Bundestag hip.
gegen steht in einer anderen Tradition, Die
deutschen Volksvertretungen haben sich stely
mit besonderem Eifer ihrer gesetzgebendey
Aufgabe angenommen. Zu ihrer Erledigung
haben sie ein System wvon Ausschiissen en.
wickelt, die ihnen in der Gegenwart einen er.
heblichen EinfluB auf die Gesetzgebung s
chern. Die politische Debatte fehlt nicht, aber
sie ist durch ein von den Fraktionen ausgebil-
detes System vorheriger Festlegung der Red-
ner, ja auch des Gehalts ihrer Darlegungen
vor wichtigen Diskussionen, in ein festes, oft
unlebendiges Gewand geprefit *),

Obwohl Befragungen der Abgeordneten erge-
ben, daB man eine Verbindung von politi-
schem Parlament und Arbeitsparlament an-
strebt, iiberwiegt der Chrakter des letzteren
Das hat betrachtliche Auswirkungen fiir die
Ausstrahlung des Parlaments in die Uffent
lichkeit, die im Laufe der letzten beiden Jahr-
zehnte eher gesunken ist. Hier liegt eine
Wurzel der mangelnden Auswirkung des Bun-
destages in der Uffentlichkeit. Man hat ver-
sucht, durch Neugestaltung des Stils der Ver-
handlungen im Plenum — Einfithrung der
Fragestunde, Versuch einer Kiirzung der Re-
dezeit, offentliche Hearings der Ausschisse
— das politische Moment und die Wirkung
nach auBen zu steigern, mit begrenztem Er
folg %). Gegeniiber einer langen Tradition

*) Zu dieser Entscheidung des englischen Parls

ments siehe John P. Mackintosh, Reform of the
House of Commons, in: Gerhard Loewenberg (Hrsg),
Modern Parliaments. Changer or Decline, Chicago
und New York 1971, S, 33 ff.; Gerhard A. Ritter, Die
Kontrolle der staatlichen Macht in der Demokratie,
in: G. A. Ritter, Vom Wohlfahrtsausschub zum
Wohlfahrtsstaat. Der Staat in der modernen Indu-
striegesellschaft, Kéln 1973, S. 80 ff,

**) Eine lebendige Schilderung dieser Verhltnisse
bei W. Hennis (Anm. 18), S, 131 ff. Uber die Aus-
bildung eines Teams von Sprechern auch in der
Opposition im englischen Parlament, die in zuneh-
mender Spezialisierung die Debatte bestreiten, 7u-
weilen unter Zuziehung von back benchern, siehe
Punnett (Anm, 23), S. 143 ff,, 252 ff,, 329 ff.

%) Zu diesen Reformen der Geschiftsordnung, de-
ren wichtigste ins Jahr 1969 fallt, siehe meine Dar-
legung; Zur Entwidklung des Parlamentariscien
Verfahrens im Bundestag, in: Demokratisches SY-
stem und politische Praxis der Bundesrepublik
Festschrift Theodor Eschenburg, Miinchen 1971
S, 143ff,; Uwe Thaysen, Parlamentsreform in Theo:
rie und Praxis, Opladen 1972, S. 182 ff.
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_ und solider Arbeit in den Ausschiis-
qn und fraktionsgesteuerter Debatten laft
#_ pamentlich bei zuriickgehender Beach-

¢ der Volksvertretung in der Presse %),
| ¢hwer ankdmpfen. Wenn schon zur Zeit der
Weimarer Verfassung behauptet wurde, ein
farlament rechtfertige sich nur als Statte of-
jentlicher Diskussion, so entsprach diese auf
fTheorien des frithen 19.Jahrhunderts abstel-
Jede These auch damals nicht der Realitat.
Aber sicherlich liegt hier eine der Ursachen
geringer Publizitat der Leistung des Bundes-

ags.

fabt man diese Linien der Entwidcklung zu-
sammen, so wird deutlich, daB das parlamen-
farische System in der Bundesrepublik durch-
aus eigene, stark auch in der Tradition der
geatschen Legislative verwurzelte Zige tragt.
Die Ausbildung eines dem Zweiparteiensche-
ma nahekommenden parteipolitischen Spie-
' gels hat die Stabilitat der Regierungen gefor-
* dert und angesichts fester Mehrheiten ihre
Position befestigt. Doch bleibt die Fiihrungs-

Ansehen und EinfluB der Parlamente beruhte
in der neureren europdischen Verfassungsent-
wicklung auf ihrer Legitimation als Repriasen-
tanten der gesamten Bevélkerung. Sie verkor-
perfen im Staatsaufbau das liberale, dann mit
der Uberwindung &lterer Wahlrechtsordnun-
gen, die den Kreis der Wihler auf Besitz und
Bildung beschrankten, das demokratische Ele-
ment, Diese Eigenschaft als Vertretung der
gesamten Bevdlkerung weist ihnen im demo-
kratischen Staat eine zentrale Stellung an.
Von diesen Vorstellungen geht auch die Ord-
mng des Grundgesetzes aus. Wenn es die
Staatsgewalt entsprechend dem Grundgedan-
ken der Demokratie vom Volk ableitet
(Art. 20 GG), so wird die Ausiibung dieser
staatlichen Machtbefugnisse durch das Prin-
tip der Représentation getragen. Es mag offen
bieiben, wieweit in der Zeit der Entstehung
des Grundgesetzes der Sinn der Reprasenta-

") Uber diese mangelnde Beachtung der Parla-
mentsdebatten siehe Abg. Mommer, Bundestags-
i vom 27, Mirz 1969, Sten. Ber. S. 12337.
e fibertragungen haben sich als ungeeignet
erwiesen, weil die Verhandlungen wenig telegen
sind. Hierher geh6ren auch Verstirkungen der In-
lormationsarbeit des Parlaments. Siehe auch G. A.
Ritter (Anm. 28), S. 94 ff.

1

position des Kanzlers deutlich von Koalitions-
bindungen und den personlichen Faktoren ab-
héngig. Ahnlichkeiten mit dem englischen Re-
gime werden durch andere Ziige wieder abge-
schwécht. Zu ihnen gehort auch, daB immer
noch die Regierungen sich eher als Leiterin
des ministeriellen Apparats in einer Distanz
zur Volksvertretung sieht als daB sie ihre po-
litische Funktion als Ausdruck einer be-
stimmten Mehrheit in den Vordergrund riickt.
Die Arbeitseffizienz des Parlaments ist be-
trachtlich, in einem gewissen AusmaB aber
auf Kosten der 6ffentlichen Wirksamkeit. Die
Gesetzgebungsarbeit nimmt einen groBen Teil
der Kraft und Zeit des Hauses in Anspruch,
wahrend seine Kontrollaufgabe angesichts der
schwer iibersehbaren Extension moderner Ad-
ministration eher zuriicktritt, Das hangt mit
der insgesamt noch nicht zureichend entfalte-
ten Position der Opposition zusammen. Im Er-
gebnis behauptet die Volksvertretung eine
zentrale Stelle im Verfassungsleben, ohne dab
dies aber in ihrer Uffentlichkeitswirkung
wirklich voll zum Ausdruck gelangt.

III. Die Legitimationsgrundlage des Parlaments

tion — der in der Ubertragung politischer Be-
stimmung auf Vertreter, in deren Beauftra-
gung zu der nach der modernen Konzeption
selbstdndigen politischen Entscheidung be-
steht — von einer allgemeinen Annahme bestéa-
tigt war. Der Parlamentarische Rat hat jeden-
falls durch seine Ablehnung der Aufnahme
plebiszitirer Einrichtungen in die Verfas-
sungsordnung — abgesehen von der Neuglie-
derung (Art. 29 GG) — die Ausgestaltung im
Sinne der reprasentativen Demokratie deut-
lich zum Ausdruck gebracht.

Erst im Laufe der fiinfziger Jahre traten, in
Annahme mancher Stromungen aus der Wei-
marer Zeit, Stimmen hervor, die eine Neigung
zur Betonung der direkten Demokratie und
demgemdaB zu kritischer Beurteilung der For-
men der Reprisentation zeigten. Man sprach
von der ,Mediatisierung” des Volks durch
die Parteien *), und in eindrucksvoller Wei-
se suchte Gerhard Leibholz darzulegen, daB
gegeniiber der liberalen, auf Vertretung ge-
stellten Demokratie die heutige Parteiende-

) Vgl. Werner Weber, Weimarer Verfassung und
Bonner Grundgesetz (1949), abgedrudkt in: Span-
nungen und Kréifte im westdeutschen Verfassungs-
system, Berlin 1970, S. 13.
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mokratie eine Form der direkten Demokratie
darstelle, da die Parteien sich mit dem Volk
identifizieren %), Dieser These, die den reprad-
sentativen Zug auch der Parteiorganisation
verkennt und die die reprasentative mit einer
liberalen Phase der Entwicklung gleichsetzen
und damit historisch beiseite riicken méchte,
ist Widerspruch begegnet®). In ihr drickt
sich aber eine in jenen Jahren allméhlich er-
starkende Kritik daran aus, daB der Biirger in
einem reprisentativen System zwar grundle-
gende Wahlentscheidungen treffen kann, aber
zwischen ihnen die politische Bestimmung
von ihm beauftragten Gremien iiberldBt. For-
derungen nach Verstdrkung der innerparteili-
schen Demokratie, insbesondere nach breite-
rer Basis der BeschluBfassung iiber die Auf-
stellung der Kandidaten fiir das Parlament,
Kritik an mangelnder Information der Wiéh-
lerschaft bezeichneten schon am Ende des er-
sten Jahrzehnts des Grundgesetzes das Auf-
kommen einer kritischeren Haltung gegen-
iiber dem Parlament. Erst mit dem Aufkom-
men der Neuen Linken um die Mitte der
sechziger Jahre aber wurde diese negative
Haltung auf breitere Grundlagen gestellt.

Von der grundsdtzlichen Ablehnung institu-
tioneller Machtbegriindung aus wird nun den
Parlamenten vorgeworfen, durch ihre Mitwir-
kung die befestigte Herrschaftsordnung nicht
zu kontrollieren, vielmehr abzudecken, wird
an den Parteien ihre hierarchische Struktur
getadelt, die Bedeutungslosigkeit der Wahl-
entscheidungen angesichts verfestigter Vor-
entscheidungen durch das Establishment be-
tont, insgesamt die fehlende unmittelbare
Selbstverwirklichung des Volks in einem als
autoritaire Herrschaft bezeichneten System
beklagt, Statt dessen wird die Forderung nach
Partizipation aller, nach groBerer Transparenz
der politischen Vorgénge, nach Demokratisie-
rung aller Lebensbereiche erhoben®). Mit
dieser oft harten Parlamentskritik verbindet

M) Gerhard Leibholz, Der Strukturwandel der mo-
dernen Demokratie (1952), abgedruckt in: Struktur-
probleme der modernen Demokratie, Karlsruhe
1967, S. B3 ff,, 121.

%) 'W. Hennis (Anm. 18), S. 81 ff.

3) Vgl. die in Anm. 13 genannte Literatur und fer-
ner: Frieder Naschold, Organisation und Demokra-
tie, Stuttgart 1972%, Peter von Oertzen, Freiheitliche
Demokratische Grundordnung und Rétesystem, in:
U. Bermbach (Anm, 13), S. 173 ff,; Fritz Vilmar,
Strategie gesamtgesellschaftlicher Demokratisie-
rung, parlamentarische Demokratie und soziali-
stische Transformation, in: ZP 4 (1973), S. 480 ff.
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sich der Gedanke, andere Formen unmittelha.
rer politischer Entscheidung zur Geltung gy
bringen, Das imperative Mandat und die je
derzeitige Abberufung politischer Vertreter
werden empfohlen, ohne daB erkannt wird,
daB Lenkung durch Beschlisse lokaler Patej.
gremien, die nur einen kleinen Bruchteil der
Wahlerschaft darstellen, gegeniiber der Be-
stimmung durch die gesamte Wahlerschai
keine demokratische Legitimation besitzen,
vielmehr minoritdare Gruppen zur Herrschafl
fiilhren. Wenn endlich in diesem Zusam-
menhang der Rategedanke auftritt, so erhebt
sich die Frage, ob damit nicht utopische
Vorstellungen des Lebens in kleinen auto-
nomen Gruppen auftreten, die den Bedin-
gungen der modernen Industriegesellschaft
keine Rechnung tragen oder ob hier nur die
Réteorganisation als Vortrupp revolutionarer
Machterringung erscheint, Im ganzen bedeu-
ten diese Stromungen das Aufkommen einer
langere Zeit ganz zurilickgetretenen radikalen
negativen Haltung gegeniiber der Volksver-
tretung und den Formen der reprasentativen
Demokratie, Sie tritt diesmal freilich nicht auf
dem Boden autoritiren Machtdenkens auf,
sondern sucht auf der Basis des Klassenkamp-
fes bestehende politische Strukturen in Frage
zu stellen und zu iberwinden.

Das Aufkommen der Parlamentskritik und an-
tiparlamentarischer Stréomungen in der zwei:
ten Halfte der sechziger Jahre zeigt den Wan-
del des politischen Klimas in der Bundesrepu
blik an. Damit vollzog sich nicht nur die Ab-
kehr von der langen Herrschaft der CDU,
sondern zugleich das Ende einer ersten Phase
unbestrittener demokratischer Neuordnungen
in der Nachkriegszeit. Der néue Abschnitt in der
inneren Politik der Bundesrepublik, der mit
der Bildung des sozial-liberalen Kabinetls
1969 einsetzte, brachte ein weitgespanntes
Programm von Reformen auf verschiedenen
Gebieten des sozialen Lebens, der Wirt
schaftsordnung und der Bildungspolitik. Zu
ihm gehdrten aber nicht Umgestaltungen im
Sinne der geschilderten, auf unmittelbare De-
mokratie gerichteten Tendenzen. Bestrebun-
gen in dieser Richtung blieben auf begrenzie,
meist jiingere, Kreise der regierenden Partei-

Zur kritischen Auseinandersetzung mit diesen Auf-
fassungen siehe W. Hennis, Demokratisierung. Zur
Problematik eines Begriffs, Kéln und Opladen
1970; Dieter Grosser, Demokratietheorie in der
Sackgasse, in: Offentliches Recht und Politik.
Festschrift fir H. U. Scupin, Berlin 1973, S. 107 ff.
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. beschrinkt. Im Gegenteil faSite die zur
pifung der Fragen der Verfassungsreform
durch BeschluB des Bundestags am 8. Oktober
50 eingesetzte (und seither Anfang 1973
1eu bestatigte) Enquéte-Kommission des Bun-
dastags in ihrem Zwischenbericht vom Sep-
wmber 1973 in der Erorterung der Stellung
won Untersuchungsausschiissen und der par-
umentarischen Beteiligung an der politischen
Planung eine Starkung der Position des Parla-
| ments ins Auge. Somit stellen jene kritischen
Auffassungen nur die Auffassung begrenzter
plitischer Krafte dar. Sie zeigen aber an, daB
fie gedankliche Begriindung und die tatséch-
liche Gestaltung der Stellung des Parlaments
gmenter und vertiefender Priifung bedarf.

Die kritische Betrachtung weist in der Tat an
einigen Punkten auf bestehende Problembe-
miche in der Wirksamkeit heutiger Volksver-
fetungen hin. Der reprédsentative Anspruch
fes Parlaments beruht darauf, daB es durch
. gine enge Verbindung zur Wahlerschaft auch
tatsachlich das Interessenfeld der Gesamtheit
in sich widerspiegelt. Ist das in Auswahl und
Bestand der Abgeordneten gewdhrleistet?
Kommen die wesentlichen Gruppen und Inter-
essen der Gesamtheit im Bundestag zur Dar-
stellung? Ist die Kommunikation mit der
Wéhlerschaft ausreichend?

In den Volksvertretungen der kaiserlichen
und Weimarer Zeit kann man bei den griBe-
®n Parteien ein Vorwiegen einer Erschei-
nung des Parlamentariers feststellen, der zu-
gleich auch im biirgerlichen Leben, bei den
Sozialisten in der parteilichen oder gewerk-
schaftlichen Organisation, einen gesicherten
Platz, eine gewisse Honoratiorenstellung ein-
nghm, Nach 1949 hat sich der schon in Wei-
. mar erkennbare Ubergang zum Typ des Be-
mifspolitikers verstdrkt, der in manchen Fal-
len seine ganze Laufbahn innerhalb der Par-
teiorganisation zuriicklegt. Das mag gelegent-
lich zu einer gewissen Isolierung der politi-
schen Schicht fiihren. Zugleich hat sich die
Interessendurchsetzung der Abgeordneten
verfestigt, vor allem in dem erheblichen An-
leil, den Angehérige der Gewerkschaften bei

 dllen Fraktionen stellen. Im ganzen diirfte die

berufliche Struktur etwas schmaler geworden
sein, gewisse Gruppen relativ mehr in den
Vordergrund getreten sein. In den Landtagen
gewann in Verbindung mit Anderungen der
0 verfassung die Verbindung zwi-
schen leitendem Kommunalamt und Abgeord-
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netenmandat eine weite Verbreitung, so daf
in mehreren Ldndern durch Gesetzgebung nach
dieser Richtung gesetzliche Inkompatibilititen
begriindet wurden #). In neuerer Zeit zeigt
sich, ebenfalls vor allem in den Landtagen der
Lénder, ein Ansteigen des Anteils von Beam-
ten, entweder solchen, die zeitweilig in den
Ruhestand treten oder solchen, die bereits
ausgeschieden sind. Gegen die umfangreiche
Anwesenheit dieses Personenkreises in den
Parlamenten kénnen ebenfalls im Hinblick auf
die Aufgabe der Kontrolle der Exekutive ge-
wisse Bedenken erhoben werden ¥),

Da ungeachtet der Bemiihung des Parteienge-
setzes vom 24.Juli 1967 auf Verbreiterung
der Beteiligung an der Aufstellung der Parla-
mentskandidaten die Entscheidung hieriiber
doch in der Hand engerer Parteigremien ge-
blieben ist — und die Parteien selbst nur sehr
geringe Prozentsédtze der Bevilkerung in ihrer
Organisation erfassen — so liegen an diesem
Punkte gewisse Schwéchen der Représenta-
tion hinsichtlich ihrer faktischen Grundlage
vor. In der Verbindung zur Wahlerschaft hat
das Wahlrecht mit der ,personalisierten Ver-
héltniswahl”, wonach die Hélfte der Abgeord-
neten in direkter Wahl in Wahlkreisen ge-
wihlt wird (mit vollem Verhiltnisausgleich
tiber die Zuteilung der anderen Haélfte iiber
Landeslisten) dahin gefiihrt, daB faktisch die
Parteien fiir die Wahlkreise Bewerber aufstel-
len, die eine enge Verbindung zu den Wah-
lern eingehen sollen und die diese Aufgabe
auch weithin wahrnehmen.

Schwacher ist dagegen, wie schon hervorge-
hoben, die Kommunikation des Parlaments
mit der Gesamtheit. Der Raum, den Presse
und Massenmedien der Arbeit der Volksver-
tretung widmen, ist schmal, und verschiedene
Bemiihungen um Abhilfe — auch Schaffung
eigener Kommunikationsorgane — haben hier
keine Anderung herbeifithren kénnen. In die
Richtung auf Verbreiterung innerparteilicher
Partizipation der Wahler, auf Vermehrung
der Publizitdt der politischen Vorgdnge und
auf groBere Aktualitdt und Lebendigkeit der

%) Vgl. zum Problem der Inkompatibilitit: Peter
Hiibner, Unvereinbarkeit von Amt und Landtags-
mandat, ZP 1 (1970), S. 41 ff. Ferner G. A. Ritter
(Anm. 28), 8. 77; Jirgen Massengil, Beamte als
Parlamentarier, ZP 3 (1972), S. 44 ff.

¥) Siehe auch Ulrich Lohmar, Stuttgart 1969%; Bodo
Zeuner in W. Steffani (Anm. 1), S. 165 ff.
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Plenardebatten bewegen sich daher auch
praktische Reformbestrebungen.

Man konnte die Frage erheben, ob die
schlieBlich nach verfassungsrechtlichen Aus-
einandersetzungen eingefiihrte Wahlkostener-
stattung fiir die politischen Parteien im Par-
teiengesetz von 1967 die Verfestigung der
Parteiorganisation gegeniiber der Anhdnger-
schaft gesteigert hat, Ohne dies leugnen zu
konnen, wird man andererseits in diesem
Schritt zur staatlichen Parteienfinanzierung
insofern eine Entlastung der politischen Szene
erblicken diirfen, als damit zwar den Parteien
keineswegs die Sorge um ihre Finanzierung
und damit der Drang zur Mitgliederwerbung
genommen ist, andererseits aber die sonst
uberméchtige Abhédngigkeit von Geldgebern

IV. Das Parlament im Feld der gesellschaftlichen Krifte . |

Ansehen und Gewicht der Volksvertretung
war im 19, Jahrhundert in weitem MaB da-
durch bedingt, daB in ihr sich die biirgerliche
Gesellschaft, d. h. die maBgebenden biirgerli-
chen Schichten, gegeniiber dem traditionellen
militdrisch-administrativen Apparat der Mo-
narchie mit ihren Interessen vertreten sahen.
Als die aufsteigende Arbeiterbewegung in die
Parlamente eintrat, bedeutete die Teilnahme
am parlamentarischen Leben fiir sie sowohl
eine Anerkennung ihrer Position im offentli-
chen Leben wie auch eine Einfiigung in die
bestehende Ordnung. So konnte in der dama-
ligen Zeit der Reichstag Krdfte reprasentie-
ren, die in der politischen Machtstruktur des
Kaiserreichs an anderer Stelle keinen entspre-
chenden Anteil besafien. Im demokratischen
Staat kénnen alle Gruppen und Interessen des
Volks gleichméBig ihren Ausdruck in der po-
litischen Vertretung finden. Das Problem liegt
hier vielmehr darin, daB in der modernen Ge-
sellschaft mit ihren vielfdltigen Interessen
und partikularen Gruppen diese Vielfalt nur
mehr unvollkommen sich innerhalb der
Volksvertretung widerspiegeln laft, Sie findet
ihren Ausdruck, und diese Entwicklung setzt
in Deutschland schon am Ausgang des 19.
Jahrhunderts ein, in der Bildung von Verban-
den, die neben der Volksvertretung und un-
abhdngig von den politischen Parteien den
besonderen Anliegen einzelner Schichien, Be-
rufszweige oder wirtschaftlich-sozialen Grup-
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gemindert wird. Durch diese Teilfinanzieny.
gen werden korruptive Erscheinungen bej dey
Wahlen in erheblichem MaBe hintangehsl.
ten.

Zusammenfassend wird man diesem

der personellen Zusammensetzung, der
datenauswahl und der inneren Parteiorganiss.
tion — zu ihr gehort auch die Unabh&ngm
des Mandatstragers von Weisungen und ﬁg
Zwang zur strikten Einfligung in eine Pa.
tei ®) — fiir die Legitimation der Emrichtw
gen des Parlaments eine besondere
zuweisen koénnen. Von der Auseinandersel-
zung mit manchen Problemen, die hier auftre.
ten, wird Ansehen und Gewicht der Parls-
mente in Zukunft in erheblichem Mabe ab-
hangen.

|
pen Geltung zu verschaffen suchen. Diese
Verbande treten notwendig mit den politi-
schen Parteien und dem Parlament in eine en-
gere Verbindung, aber sie bewirken doch zu-
gleich, daB sich gewisse Anteile der pdi’ll‘-"
schen und sozialen Auseinandersetzung in el
nen weiteren auBerparlamentarischen Raum
verlagern. In dieser Richtung hat die Ent-
wicklung in der Bundesrepublik zu einer wei-
teren Verstirkung dieser organisierten Inter
essen gefiihrt.

Es bildet dabei ein besonderes Merkmal der
deutschen Verhiltnisse, daB der Einfluf ﬂir\
Interessen und der Verbande erst zigemd
und noch bis in die Anfange der Bundesrepu-
blik hinein mit teilweise negativer Bewertung |
zur Kenntnis genommen wurde, Hier wirkie
die Theorie des 19. Jahrhunderts nach, diedi¢
parlamentarische Reprasentation mehr i
ideell abstrakter Form begriindet und einen
Gegensatz zwischen dem Gemeinwohl und be-
sonderen Interessen aufgerichtet hatte®). B
gehort demgegeniiber zu den Vorziigen der
realistisch ausgerichteten englischen Auffas
sung, daB sie stets die Reprasentation in dér
Volksvertretung als Ausdruck und Wahmeb:
mung der mannigfachen Interessen des Lai

™) Vgl. hterzu Thomas Ellwein, Das Regian%';
;ystem der Bundesrepublik Deutschland,
. 1651,
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¢ yerstanden hat %), Erst im Laufe der fiinf-
Jahre vermochte sich in der Meinung
‘Bundesrepublik eine niichternere und an-

ssenere Einschdtzung der Interessenver-
s durchzusetzen, die ihre notwendige
e in der Formung politischer Entscheidun-

Whtet, daB die Verbénde, sowen sie von
: her auf den Gang der Gesetzgebung
flup zu iilben suchen, es vorziehen, diesen

s wahrend der in den Bereich der Regie-
ang fallenden Vorbereitung der Gesetze aus-
miben, wo ihre Anhbérung auch vorgese-
pen¥) und wo es noch leichter ist, Modifika-
tionen durchzusetzen als spdter, wo gegen-
fiber einer Gesetzesvorlage im Parlament An-
ferungen von auBen her nur mehr schwer zu
bewirken sind %), Das ist richtig. Aber der
EnfluB der Verbinde auf das Parlament
nimmt andere Wege. Er wirkt sich in weitem
Umfang bereits in seiner Zusammenseizung
aus. Die starkste soziale Machtgruppe der Ge-
genwart, die Gewerkschaften, verfiigen in al-
len Fraktionen iiber zahlreiche Vertreter,
" auch wenn sie nach Geschichte und Einstel-
ling der Sozialdemokratie besonders verbun-
den sind; sie bewahren heute eine formell
parteilich nicht gebundene Haltung. Auch an-
dere Interessengruppen, etwa die Landwirt-
schaft und die Beamten, bemiihen sich, in al-

® Siehe A. H. Birch, Representative and Respon-
sible Government, London 1964, S. 48ff,; ders,
ntation, London 1971, S. 72 ff.
% Fir die kritische Haltung bezeichnend noch
eiwa: Theodor Eschenburg, Herrschaft der Ver-
M? Stuttgart 1956%; Hans Huber, Staat und
de, Tiibingen 1958, Im Sinne einer Annahme
der Aufgaben der Verbdnde J. H. Kaiser, Die
‘Reprdsentation organisierter Interessen, Berlin
Klaus von Beyme, Interessengruppen in der
Demokratie, Miinchen 1969; Thomas Ellwein (Anm.
- ), S, 146 ff.; Karl Mathias Meessen, Beraterver-
~ Irige und freies Mandat, in: Festschrift U. Scheuner,
Berlin 1973, S. 438 ff.
) Die Gemeinsame Geschiftsordnung der Bun-
en Bes, Teil siehe in § 25 die Beteili-
l‘il nichtamtlicher Stellen an der Ausarbeitung
Gesetzentwiirfe nach dem Ermessen des Mini-
sters vor, Vgl. dazu Gerhard Loewenberg, Parlia-
ment in the German Political System, Ithaca und
New York 1966, S. 282 ff.

Zur Konzentration des &uBeren Verbandsein-
flusses. auf die Regierung sieche W. Hennis, Politik
s e Wissenschaft, Miinchen 1968, S. 191 §,;
Th. Ellwein (Anm. 38), S. 163, 275.
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len Parteirichtungen Vertreter zu besitzen.
Damit verlagert sich der VerbandseinfluB in
das Parlament und in die Fraktionen hinein.
Er wird zuweilen deutlich erkennbar in der
Zusammenseizung der Parlamentsausschiisse,
von denen manche ein deutliches Uberge-
wicht von unmittelbar ihrem Sachgebiet in-
teressenmiBig verbundenen Parlamentariern
zeigen.

Es ist die Aufgabe der Parteien und Fraktio-
nen, inhaltlich die wichtigsten Interessen auf-
zunehmen und auch bereits in sich selbst aus-
zugleichen. Dem Vorgang der Verkniipfung
der Parteien mit den Interessen und Gruppen
des Landes kommt daher im politischen Prozef
der demokratischen Gemeinwesen durchaus
der Charakter des Normalen zu. Kritik kann
sich nur dort geltend machen, wo diese Bin-
dungen nicht erkennbar werden oder verdeckt
auftreten. DaB partikulare Interessen, die sich
nicht in der Bildung besonderer politischer
Parteien artikulieren konnen, auf die Willens-
bildung im Parlament einwirken, ist daher
eine Erscheinung, die der reprasentativen
Rolle des Parlaments dienlich sein kann. Nur
dagegen haben sich neuere Bestrebungen in-
nerhalb des Parlaments gewandt, daB solche
Interessen sich unter Verkniipfung mit finan-
ziellen Zuwendungen an einzelne Abgeordne-
te und zugleich in nicht offener Form Zugang
verschaffen. Hiergegen hat der Bundestag
durch die Aufstellung einer vor allem gegen
.Beratervertrdge” gerichteten Ehrenordnung
Vorsorge zu treffen gesucht*). Gegeniiber
der Einwirkung auf das Parlament von innen
her tritt die als Lobbyismus bezeichnete Ta-
tigkeit der Interessengruppen eher zuriick.
Ein anderes hier bestehendes Problem liegt
darin, daB angesichts der komplexen Verhalt-
nisse der modernen Gesellschaft der Abgeord-
nete nicht selten auf die ihm von Verbanden
und Organisationen gegebenen Informationen
angewiesen ist, um einigermaBen den Infor-
mationsvorsprung der Regierung auszuglei-
chen. Hier kénnen auch der Ausbau der wis-
senschaftlichen Parlamentsdienste und der
Fraktionshilfen nur teilweise Ersatz bieten.

) Mit Recht weist K. M. Meessen (Anm. 40), S.
435, darauf hin, daB den Verbénden im ProzeB der
Gemeinwohlfindung, die durchaus als Vorgang
der Auseinandersetzung verstanden werden mus,
in der Einfithrung partikularer Interessen ein legi-
timer und wichtiger Anteil zukommt,
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Die Wirksamkeit der Verbande illustriert die
Erweiterung des Bereichs der politischen
Auseinandersetzungen, die in der Gegenwart
weit {iber den Kreis der obersten Verfas-
sungsorgane hinausfiihrt. Zwar bleibt diesen
die rechtliche Entscheidungsbefugnis, aber
die voraufgehenden Diskussionen und Kamp-
fe werden teilweise auf eine weitere Biithne
verlagert, ein Vorgang, der in gewissem Um-
fang die Stellung des Parlaments in Frage
stellen kann. Fallen doch in diesen auBerpar-
lamentarischen Erérterungen, wie sich das
vor allem bei Gesetzen der sozialen Sphére
zeigt, Vorentscheidungen, die die Gesetzge-
bung dann vollzieht, In die gleiche Richtung
weist der EinfluB, den die Massenmedien auf
die politische Meinungsbildung errungen ha-
ben. Das gilt, auch wegen ihres starker aus-
geglichenen Profils, weniger von der Presse
als vom Fernsehen, dessen Wirkung unmittel-
bar die breitesten Schichten anspricht. Die
Redakteure seiner Sendungen verfiigen fiber
eine erhebliche politische Macht, deren Ein-
grenzung und Kontrolle der Gesetzgebung
und Praxis bisher nur unvollkommen gelun-
gen ist. Die Konsequenz ist das ausgeprégte
Bestreben der politischen Parteien, in den An-
stalten des Fernsehens wachsenden EinfluB zu
gewinnen. Wer die Position der Parlamente in
der Gegenwart ins Auge faBt, muB jedenfalls
den Blidk auch auf diese weiteren Bereiche
politischen Lebens und ihre Querverbindung
zur Volksvertretung richten.

Der Bundestag des ersten Vierteljahrhunderts
nach der Bildung der Bundesrepublik hat die
grundlegende Position, die ihm das Grundge-
selz zuweist, im ganzen behaupten kénnen.
Das Bild seiner Tatigkeit und seines Einflus-
ses tragt in mancher Richtung andere Ziige,
als sie die Verfassung vorausgesetzt hatte.
Unter seinen verfassungsméBigen Funktionen
bleibt die Gesetzgebung von zentraler Bedeu-
tung, wahrend es sich immer schwieriger er-
weist, das weitgespannte komplexe Gefiige
der modernen Staatsadministration wirksam
mit den Mitteln parlamentarischer Kontrolle,
selbst bei mancher technischer Erweiterung,
zu erfassen oder in die wachsende Neigung
zu planender Aktivitat das parlamentarische
Element rechtzeitig einzufigen. Die Erhaltung
der Position des Bundestags darf in erster Li-
nie auf den Umstand zuriickgefithrt werden,
daB sich die Ordnung des Grundgesetzes
funktionsfahig erhalten hat, daB sie auch,
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dank der Bildung groBer Parteien, aimﬂl
baren Gegensatz von Regierung und 0”‘
tion und einen, wenn auch | istinen
Wechsel des Machtbesitzes ermoglichte. |
der, auch durch die Teilnahme groBer organi
sierter Gruppen am politischen Leben,
pragten pluralistischen Struktur des polit.
schen Lebens in der Bundesrepublik, in der
Offenheit der Entscheidungsprozesse wie i
dem eingehaltenen Grundkonsens iiber dis
freiheitliche Ordnung liegen die Wurzeln, aus
denen sich die Stellung des Parlaments als
Schaltstelle der politischen Bestimmung und
Mittelpunkt auch der personellen Vorgange
erhalt.

Die Funktion der Volksvertretung und der
Parteien, als Stétte der Formung des leitenden
politischen Personals zu dienen, hat sich ge-|
genuber fritheren Epochen verstarkt, Die Rol-
le von Nichtparlamentariern in den Kabinel-
ten ist sichtbar zuriickgegangen *). Die Bire-
kratie, die noch im Weimarer System einen
eigenen Fiihrungsanspruch behauptete, ist in
der Bundesrepublik der politischen Fiihrung
unterworfen, Es bahnt sich in neuerer Zeit so- |
gar eine wachsende Austauschbarkeit zwe
schen dem politischen Personal und’ den e
tenden Stellen der Amter an ). Der Wq|
iiber die Parteien und die Parlamente ist heu-
te ausgesprochen der Zugang zu den fiihren-
den Stellen des staatlichen Bereichs gewor
den, Schwerer zu bestimmen bleibt die ge- |
samtgesellschaftliche Stellung der parlamen-
tarischen Schicht. Sicherlich ist diese nicht
mehr der Ausdruck einer bestimmten gesell
schaftlichen Fithrungsgruppe, die es als sol- |
che in der zunehmend egalisierten bundes
deutschen Gesellschaft kaum mehr gibt. Bil
det sie eine neue Honoratiorengruppe, Wi
dies bisweilen ihr in der Kritik entgegenge
halten wird? Gibt es neben ihr andere fiihren-
de Gruppen? Immer noch erscheint sicherlich

%) Klaus von Beyme, Die politische Elite in der
Bundesrepublik Deutschland, Miinchen 1971, S. 841
%) K, v. Beyme (Anm. 44), S. 96 ff. Diese Entwid-
lung zeichnet sich auch ab in der Einrichtung der
Parlamentarischen Staatssekretire, die den Kreit
der an der Regierung beteiligten Parlamentarie
nicht unerheblich erweitern und fiir die in dieset
Funktion herangezogene Politiker nicht nur emn
Mittel des Erfahrungserwerbs sind, sondern of
auch die erste Stufe zu einer ministeriellen odef
administrativen Laufbahn. Vgl. Heinz Laufer, Det
parlamentarische Staatssekretar, Miinchen 1964
Friedrich Karl Fromme, ZP 1 (1970), S. 53 fi.




der in der Bundesrepublik noch beste-
Inflexibilitat der Laufbahnen eine
pelzung verschiedener Elitegruppen
zogen. Dennoch ist wohl gerade die

mg einer Aufstiegsschicht — in die ibri-
ms wohl auch stets nur ein Teil der Abge-
dneten einzuireten vermag — ein Element
: Of nung und Egalisierung des personellen

Elements, der der wachsenden Egalisierung
der gesellschaftlichen Verhiltnisse in der
Bundesrepublik entspricht. Das Parlament
nimmt hieran Anteil, auch wenn die Ausbil-
dung der Politik zu einer Laufbahn hier wie-
derum gewisse Abgrenzungen hervorrufen
mag. Auch in dieser Hinsicht 1aBt sich aber
von einer Erhaltung der zentralen Stellung
der Volksvertretung sprechen.
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Der Begriff .parlamentarisches Regierungs-
gstem”  skizziert nur grob die politische
Wirklichkeit, in der Legislative und Exeku-
five verantwortlich handeln. Politikwissen-
shaftler haben sich deshalb wiederholt be-
miht, exaktere und klarere Charakteristika fiir
(dieses System zu erarbeiten ). Solches Bemii-
Ben weist Klaus von Beyme als Llinnésche
Kassifikationswut” zurick und beschrankt
seine Betrachtung auf das Verhaltnis von Re-
 gierung und Parlament; er kommt so zu Un-
terscheidungsmerkmalen, von denen die we-
sentlichsten im folgenden kurz wiedergegeben
werden ¥):

Auf institutioneller Ebene ergibt sich 1. eine
‘ege Verbindung zwischen Parlament und Re-
gierung dadurch, daB eine Kompatibilitit von
‘Abgeordnetenmandat und Ministerposten be-
steht. 2. In der Regel rekrutieren sich Regie-
nngschef und Minister aus dem Parlament ¥).
3. Die Regierung hat die Pflicht zurtickzutre-
fren, wenn sie nicht mehr das Vertrauen der
Parlamentsmehrheit genieBt. 4. Das Parlament
besitzt das Recht, die Regierung zu kontrollie-
ren, und zwar in Form wvon Untersuchungs-
susschiissen oder Anfragen verschiedener
Arl. 5. Als sozialstrukturelle Kriterien be-
‘ichnet von Beyme die Existenz organisierter
Parteien, die im modernen Parlamentarismus
die Klammerfunktion zwischen Legislative und
[Exekutive ausiiben. 6. Es bedarf eines hohen
Crades an Homogenitdt und solidarischem
Verhalten im Kabinett. 7. Durch seine Richt-

! Siehe z. B. Winfried Steffani, Gewaltenteilung
Im demokratisch-pluralistischen Rechtsstaat, in:
Politische Vierteljahrsschrift, 1962, S. 256—282,
der von einem ,reprasentativen demokratisch-plu-
talistischen Verfassungsstaat® spricht. Erich K-
thenhoff, Maglichkeiten und Grenzen begrifflicher
Klatheit in der Staatsformenlehre, Berlin 1967, kri-
lislert die iblichen Ausdriicke wie .parlamentari-

les System* oder ,parlamentarische Demokratie”
als Typologie von Regierungsformen,

! von Beyme, Die parlamentarischen Regie-
TNingssysteme in Europa, Miinchen 1970, S. 41—43.
" Hierbei miiten ebenfalls Parlamentarische Staats-
E bzw. Staatsminister genannt werden.
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Volker Szmula

Zum Selbstverstandnis des Deutschen Bundestages

Parlamentsreform als Ausdruck

eines sich wandelnden Selbstverstindnisses

linienkompetenz nimmt der Regierungschef
eine exponierte Stellung ein. Sein Ricktritt
zieht die Demission des gesamten Kabinetts
nach sich, 8. Dem Kabinett steht eine loyale
Opposition entgegen. Dariiber hinaus nimmt
von Beyme noch 9. die ,Existenz einer dem
Parlamentarismus giinstigen politischen Kul-
tur” als Merkmal auf: ,Nur wo parlamenta-
rische Verhaltensweisen auch auf Ebenen un-
terhalb des Parlaments im Volk und seinen
politischen Eliten verwurzelt sind und wo auto-
ritar-biirokratische  Konfliktschlichtungstech-
niken nicht vorherrschen, kann ein parlamen-
tarisches System auf die Dauer mehr sein als
ein formaler Uberbau einer faktischen Minder-
heitsdiktatur"” %). Sollen sich ,parlamentarische
Verhaltensweisen” aufierhalb der Legislative
durchsetzen, hat das Parlament eben solchen
zu folgen, um die .teaching function” %) iiber-
nehmen zu konnen — sofern ihm {iberhaupt
diese ,elitare” Funktion zugebilligt wird.

Aus der Art, wie sich das Wechselspiel zwi-
schen Parlament und Regierung gestaltet, las-
sen sich Riickschliisse auf das Selbstverstand-
nis der Exekutive einerseits und das der Le-
gislative andererseits ziehen. Die Notwendig-
keit des Kabinetts, Homogenitdt und solidari-
sches Verhalten zu iiben, durch die Richtlinien-
kompetenz des Bundeskanzlers ohnehin im
Grundgesetz fixiert, macht den Regierungschef
im wesentlichen zum Bildner des Selbstver-
stindnisses der Exekutive. Anders liegt der
Fall bei der Legislative, die aufgrund partei-
politischer Pluralitat den singularen Beqriff
vom Selbstverstindnis als problematisch er-
scheinen ldaBt. Dennoch kann aus der Vielzahl
der politischen Handlungen, die im Laufe der
Wahlperioden die Tétigkeit des Parlamentes
prigen, eine Tendenz in seinem Selbstver-

Y} Von Beyme, a.a. 0, S. 44.

%) So Walter Bagehot, The Enalish Constitution,
London 1922, Kap. V, bes. S. 133ff., der der .be-
lehrenden und informierenden Funktion® des eng-
lischen Unterhauses groBere Wichtigkeit als der
gesetzgeberischen zumiBt.
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stindnis gefiltert werden. Eine solche ldBt sich
an vielen Faktoren ablesen. Die bewuBte Be-
schriankung, das Selbstverstdndnis des Parla-
ments aus seinem Spannungsverhdltnis zur
Regierung gewinnen, legt den Proze8 der ,le-
benden Verfassung” % bloB, den das parlamen-
tarische Regierungssystem in einem bestimm-
ten Zeitraum durchlaufen hat.

In den Mittelpunkt einer solchen Betrachtung
riidkt nicht die Diskussion, ob das im Grund-
gesetz niedergelegte Nebeneinander von par-
lamentarischem Regierungssystem und Gewal-
tentrennung in der Praxis funktioniert, son-
dern die Frage, wohin sich das Regierungs-
system entwickelt hat. Dabei richtet sich
zwangsldufig das Hauptaugenmerk auf bisher
durchgefiihrte Parlamentsreformen. Denn sie
sind ,die fortwdhrende Reflexion iber den
Standort eines Parlamentes in einem reprdsen-

I. Aktualisierung der Plenardebatten

Das aus Wahlen hervorgehends Kraftever-
hdlinis im Parlament kann sich in sachpoliti-
schen Auseinandersetzungen durch taktisch
geschicktes Operieren mit geschéftsordnungs-
madBigen Bestimmungen verdndern. Daher
kommt den Bemithungen um Geschéftsord-
nungsregeln entscheidend wichtige Bedeutung
zu; haufig verbirgt sich hinter den Auseinan-
dersetzungen um rein verfahrenstechnische
Regelungen de facto ein ,erbittert gefiihrter
Kampf um Ausweitung, Erhaltung oder Ab-
bau von Madhtpositionen” ?). Diese allgemein-
giiltige These bezieht sich auf eine Geschéfts-

%) So der Titel: Dolf Sternberger, Lebende Verfas-
sung. Studien iber Koalition und Opposition, Mei-
senheim/Glan 1956.

7) Heinz Rausch, Heinrich Oberreuter, Parlaments-
reform in der Dunkelkammer? Zum Selbstverstind-
nis der Bundestagsabgeordneten, in: Parlamenta-
rismus ohne Transparenz, hrsg. von Winfried Stef-
fani, Opladen 1971, S. 142,

") So z. B. Helmut Lindemann, Die Unfdhigkeit zur
Reform, in: Gewerkschaftliche Monatshefte, 20,
1960, 8, 357 ff. Eine zusammenfassende Darstellung
iiber die deutsche Parlamentsreform gibt: Uwe
Thaysen, Parlamentsreform in Theorie und Pra-
xis. Zur institutionellen Lernfahigkeit des parla-
mentarischen Regierungssystems, Eine empirische
Analyse der Parlamentsreform im 5. Deutschen
Bundestag, Opladen 1972, Seine Thesen zur ,Stra-
tegie der Parlamentsreform” (S. 246 ff.) offenbaren
Binsenweisheiten ,normativen Postulierens” (S, 15),
) Winfried Steffani, Das ,Rules Committee” des
Amerikanischen Reprasentantenhauses: Eine Macht-
bastion, in: Politische Vierteljahrsschrift, 8. Jg.,
1967, S. 585.
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tativen Regierungssystem und die :
Uberlegungen folgende Standortverlegw;}_
Eine solche ist aber ohne Zielorientiemngm.
moglich.

Obwohl dem Bundestag weithin fehlende Re.
formbereitschaft unterstellt wird®), 1ast sid

aus seinen bisher durchgefiihrten Reformen '

eine derartige Tendenz kaum ablesen. Weiter-

entwicdklungen sind am ehesten im Geschfls

ordnungsgebaren des Bundestages zu finden,
weil das Geschdftsordnungsrecht einer haufi-
geren Modifizierung unterliegt als etwa die
Verfassung und es dariiber hinaus in der Par
lamentspraxis flexibel gehandhabt wird. Im
folgenden bleibt die Erorterung iiber Ge
schéftsordnungsédnderungen notwendigerweise
selektiv; sie umfaBt nur solche Aspekte, die

zur Dynamisierung des parlamentarischen Re- |

gierungssystems beigetragen haben,

ordnungsentwicklung, die speziell durch die

deutsche Verfassungswirklichkeit bedingt wird:

Obwohl das im Grundgesetz niedergelegie
Verfassungsmodell mit Relikten aus der kon-
stitutionellen Ara behaftet ist, vermégen Ge-
schéftsordnungsanderungen diese schrittweise
abzubauen, um die parlamentarische Regie-
rungsweise voll zu verwirklichen ). Als der
1. Deutsche Bundestag in seiner 5. Sitzung die
modifizierte Geschdftsordnung des Reichstages
als seine vorldufige Verfahrensregelung an-
nahm, leitete ihn der Wunsch, an die Tradition
des Weimarer Reichstages anzukniipfen, um
so eine kontinuierliche Geschaftsordnungsent-

wicklung zu begiinstigen 1!). Mit der Annahme |

verband der Bundestag den Auftrag, eine end:

giiltige Geschiftsordnung von dem von ihm

1) Zu dieser Forderung siehe auch Dolf Sternber
ger, Parlamentarische Regierung und parlaments-
rische Kontrolle, in: Politische Viertelj

5. Jg., 1964, S, 6—19; ders.,, Gewaltenteilung
parlamentarische Kontrolle in der Bun
Deutschland, in: Politische
1960, 8. 22 {f., bes. S. 36 {.; ders., Uber

rische Opposition, in: Festschrift fiir A. Riistow,
Erlenbach-Zirich-Stuttgart 1955, S. 301 ff.

1) Vgl, 5. Sitz. d. BT v. 20. September 1949, S. 208
und Drs. I/18. In Gesprichen mit dem Alt
denten Loebe und dem Vorsitzenden der CDU/CSU:
Fraktion, von Brentano, vereinbarte der Vorsit
zende des Geschiftsordnungsausschusses, die Ge-
schiftsordnung des Reichstages in der Fassung
vom 31, Dezember 1922 mit einigen Anderungef,
die das Grundgesetz bedingte, dem Plenum des
Bundestages zur Annahme vorzulegen.

Vierteljahrlodniﬂ' i
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; en GeschaltsordnungsausschuB '*) erar-
feiten zu lassen.

Die wichtigste und das kiinftige Parlaments-
' |ghen pragende Arbeit, die ein AusschuB zu
Jeisten hat, der sich speziell mit Fragen par-
mnrlscher Organisation befaBt, ist die Ko-
ﬁnenmg der Geschiftsordnung, die den Er-
jordernissen des momentanen Parlaments
ghenso wie den kiinftigen Anforderungen ent-
| sprechen muB. Daher kann die Frage nach der
ghjektiven Qualitdt einer Geschéftsordnung
nidit gestellt werden, weil diese stets eine
Funktion des parlamentarischen Lebens ist;
erst thre Handhabung in der Parlamentspraxis
Jit erkennen, ob sie funktionstiichtig ist, was
aber auch den Willen der Parlamentarier im-
' ihr zu ihrer Geltung zu verhelfen.
Diese Beziehung zwischen der Wirkkraft der
Geschdftsordnung und den parlamentarisch
Handelnden fiihrt zu einer gegenseitigen Ab-
hingigkeit, an deren Spannungsverhiltnis und
Elastizitdt der Giitegrad des jeweiligen parla-
mentarischen Systems abgelesen werden kann,

I. Wandlungen in der Redeordnung

Die fiir die Offentlichkeit signifikante Tatig-
keit des Abgeordneten liegt in seiner Artiku-
lierungsmoglichkeit und -féhigkeit im Parla-
mentsplenum. Mit der geschaftsordnungsmabi-
gen Regelung dieses Bereiches steht und fallt
die politische Chancengleichheit fiir den ein-
telnen Abgeordneten und auch fiir die Frak-
tionen, Betrachten wir deshalb diesen Kom-
plex, wie er sich in den 25 Jahren seit Beste-
hen des Bundestages strukturierte.

a) Redneriolge

Vor den Plenardebatten haben sich Abgeord-
nete, die in ihnen zur Sache sprechen wollen,
beim Schriftfiihrer in die Rednerliste einzutra-
gen’). Nur ihnen kann der Prisident das Wort
érfeilen ), Da diese starre Handhabung dem
dynamischen Proze8 der Plenardebatten wider-
sprach, nahm der Bundestagsprésident in der 1.

" Zur Struktur und Funktion des Geschiiftsord-
nungsausschusses siehe Volker Szmula, Die Arbeit
des Geschdftsordnungsausschusses — Aufgabe und
W\m‘%’;inen Bundestagsausschusses, Diss. Hei-
" Zur Rednerliste s, a. Hans Trossmann, Reichs-
g und Bundestag — Organisation und Arbeits-
'“H. in: Ernst Deuerlein, Der Reichstag, Frank-
-Bonn 1963, S. 130,
) Vgl. § 81 Satz 3 vorl. GO sowie § 33 GO in der
vom 6. Dezember 1951.

Wahlperiode auch Wortmeldungen durch Zu-
ruf entgegen ). Doch ist der Prdsident, um
das Wort zu erteilen, nicht an die Reihenfolge
der Wortmeldungen gebunden. Ihn soll viel-
mehr die ,Sorge fiir sachgemédBe Erledigung
und zweckmaBige Gestaltung der Beratung,
die Riicksicht auf die verschiedenen Parteirich-
tungen und die Stdrke der Fraktionen lei-
ten” '%). Um diesem Proportionalitdtspassus ')
entgegenzuwirken, plddierte die kommunisti-
sche Fraktion im 1. Bundestag fiir die Wort-
erteilung in der Reihenfolge der eingegange-
nen Wortmeldungen. Dieses Ansinnen wurde
jedoch von der Mehrheit des Bundestages zu-
riickgewiesen '¥).

Die Einengung der Wortmeldungen war im
1. Bundestag aufgrund der vielen Fraktionen
und Gruppen durchaus nétig. Diese MaBnahme
verlor jedoch mit zunehmender Reduzierung
der im Parlament vertretenen Parteien ihre
Berechtigung und fiihrte vor allem dann zur
Monotonie in den Plenardebatten '*), wenn in
komplexen Sachertrterungen den Ausfiihrun-
gen der Bundesminister die Sprecher der stark-
sten Regierungsfraktion zu folgen pflegten *9).
Haéufig gestattete eine solche Debattenfithrung
den oppositionellen Rednern erst lingere Zeit
spater, auf die Ausfiihrungen der Bundesmini-
ster zu antworten. Diese Ubung verdeutlicht,
daB sich die Regierung bei der Worterteilung
nicht als ein Teil der Regierungskoalition, son-
dern von ihr losgeldst und eigenstdandig be-
griff. Die Opposition versuchte deshalb in der
2. Wahlperiode diesen konstitutionalistischen
Riickstand zu {iberwinden, indem sie vor-

1) Dieser Praxis trug die Formulierung des § 32
Satz 3 GO Rechnung, wonach Wortmeldung nur
noch ,in der Regel” beim Schriftfithrer zu erfolgen
haben,

%) Vgl. § 33 GO.

") Zur Frage der Proportionalitit vgl. Friedrich
Schéafer, Der Bundestag. Eine Darstellung seiner
Aufgaben und seiner Arbeitsweise, verbunden mit
Vorschldgen zur Parlamentsreform, Kéln und Op-
laden 1967, S. 62; Hans Trossmann, Parlaments-
recht und Praxis des Deutschen Bundestages, Bonn
1967, S. 301.

18) Vgl. Zu Drs. /2550, S. 13.

1) Zur Langweiligkeit der Reden s. a.: Alfred
Rapp, Unterhaus am Rhein? Ein neuer Stil im Bun-
deshaus, in: Die politische Meinung, 4. Jg., 1959,
Heft 43, S. 15—16. Zu einer durchaus positiven Be-
wertung, weshalb Abgeordnete den Plenardebatten
fernbleiben, kommt Hans Dichgans, Présenz im
Plenum, Pflichten der Abgeordneten, in: Die poli-
tische Meinung, 9. Jg., Heft 94, S, 5—6, ohne
jedoch auf die Monotonie in der Debattenfithrung
einzugehen,

) Vgl. z. B.: 36. Sitz. d. BT v. 9. Februar 1950,
S. 1158D — 1159 A.
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schlug, die Geschéftsordnung in § 33 Abs. 2
um folgenden Satz zu erweitern: ,Bei der Be-
ratung von Regierungserklarungen soll in der
Regel der erste Redner von der Opposition ge-
stellt werden.” Dieser Antrag fand jedoch
keine Mehrheit ).

Die ritualisierte Form der Rednerfolge — nach
dem Regierungschef sprach erst der Fiihrer der
starksten, d.h. der Regierungsfraktion, dann
der Oppositionsfithrer und schlieBlich die
Chefs der kleineren Koalitionsfraktionen —
verschleierte eines der Wesensmerkmale par-
lamentarischer Opposition: die sichtbare per-
sonelle Alternative zum Bundeskanzler zu
bilden. Erst nach Bildung der GroBen Koalition
wurde dieses Ritual unterbrochen. Bei der Aus-
sprache iiber die Regierungserkldarung des
Bundeskanzlers erhielten die oppositionellen
Freidemokraten nach dem Regierungschef das
Wort ). Diese Praxis wollte die sozialdemo-
kratische Fraktion auch geschaftsordnungsma-
Big verankern und legte einen entsprechenden
Antrag vor*®*): ,Der Prasident bestimmt die
Reihenfolge der Redner. Dabei soll ihn . .. die
Riicksicht auf die verschiedenen Parteirichtun-
gen, auf Rede und Gegenrede und auf die
Stdrke der Fraktionen leiten; insbesondere soll
nach der Rede eines Mitgliedes oder Beauf-
tragten der Bundesregierung eine abweichende
Meinung zu Wort kommen."*

Von der urspriinglichen Formulierung ,eine
oppositionelle Meinung* nahm der Bundestag
Abstand, indem er sie durch ,eine abweichende
Meinung” ersetzte; hierbei vertrat er die An-
sicht, auch Mitglieder der regierungstragenden
Fraktionen konnten durchaus eine von der
Exekutive differierende Meinung vorbringen.
Der Bundestag konpte sich, indem er diesen
Antrag billigte *), nicht entschlieBen, eine
klare, dem parlamentarischen Regierungs-
system entsprechende Formulierung zu wiéh-
len. Damit wird dem Présidenten die Aufgabe

#) Vgl. 36. Sitz. d. Geschéftsordnungsausschusses
v. 9. Juli 1957,

*) Vgl. 82. Sitz. d. BT v. 15. Dezember 1966, S.
3699 A — 3706 B und 161. Sitz. d. BT v. 27. Marz
1968, S. B434C, in der die FDP-Fraktion die Ge-
schdftsordnungsdebatte erdffnete. Karl Lohmann,
Der deutsche Bundestag, Frankfurt/M. und Bonn
1967, S. 60, spricht sich fiir eine Anderung der Ge-
schiftsordnung in diesem Punkt aus, doch meint
er, die Beurteilung dieser Frage hénge in ssem
Grade davon ab, ,ob der Bundestaq als solcher oder
nur die Opposition als das eigentliche Gegeniiber
der Bundesregierung gilt”,

™) Vgl. Drs. V/396.

®) Vgl. Drs. V/4373, S. 17, sowie 240. Sitz. d. BT
v. 18. Juni 1969 ,S. 13298 A. '
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zugemessen, iiber Ausfihrungen eines Reg.
ners, die dieser noch nicht gemacht hat, zy
entscheiden, ob sie im Gegensatz zu der Auf
fassung der Bundesregierung stehen. In der
Praxis des Bundestages setzte sich i I
durch, der Opposition nach der Exekutive
das Wort zu erteilen *¥). Heute ist diese Ubung
sicherer Bestandteil des Parlamentsbrauches,
ohne jedoch kodifiziert zu sein.

b) Redezeit

Eng mit der Rednerfolge ist die Redezgit ver-
kniipft, die sich in der parlamentarischen Pra-
xis zu einer restriktiven Geschaftsordnungs-
bestimmung entwickelte. Obwohl die vorlau.
fige Geschaftsordnung die Regelung aus dem
Weimarer Reichstag iibernahm, dem einzelnen
Abgeordneten eine Stunde Redezeit zu gewih-
ren *), schrankte § 88 vorldufige Geschaftsord:
nung diese Bestimmung ein, indem er dem Ple-
num ermdglichte, auf Vorschlag des Altesten-
rates eine Gesamtredezeit fiir einen bestimm-
ten Themenkreis beschlieBen zu konnen. Damit
entschied die Mehrheit dariiber, wie lange eine
Plenardebatte dauern sollte. Gewohnlich folgte
der Bundestag dem Vorschlag des Altesten-
rates, haufig unter dem psychologischen Druck,
daBl sich die Debatte bei Nichteinigung aus-
weiten wiirde, Der 1. Bundestag ubernahm
deshalb, um eine rasche Einigung zu fardem,
in §39 Abs.! der Geschiftsordnung die Be-
stimmung, daB wahrend der Beratung ein An-
trag auf Verlangerung der Redezeit gestelll
werden kann. Damit sollten ad hoc sich ent:
wickelnde, politisch relevante Sachauseinan-
dersetzungen nicht vorzeitig ausgeschaltet
werden ¥). Da seit Beginn des Bundestages
die Redezeit proportional zur Stirke der Frak-
tionen zugeteilt wurde, muBte das Parlament
fiir die Gruppierung unterhalb der Fraktion
eine Mindestredezeit festlegen. Es beschlob,
sie auf fiinf Minuten zu begrenzen, die es fir
geniigend erachte, damit ein Redner einen ibm
wesentlich erscheinenden Gedanken kurz und
doch komplex abhandeln kénne %). In der Pre-

) Carl-Christian Kaiser, Teach-in der Spezialisten
oder Forum der Nation? Der Bundasug-‘ltmbt nach
mehr EinfluB und Bigenprofil, in: Die Zeit v. 9. Ja-
nuar 1970, S. 40-Zu dieser Frage s. auch: _

Loewenberg, Parlamentarismus im politischen Sy-
stem der Bundesrepublik Deutschland, Tiibingen
1969, S. 367 und 467 f.

®) Vgl. § 87 Abs. 1 Satz 1 vorl. GO.

) Vgl. 123. Sitz. d. Geschiftsordnungsausschusses
v. 26. November 1951.

™) Diese Bestimmung wurde in § 39 Abs. 1 Satzd
GO aufgenommen.
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;kdu 1. Bundestages zeigte sich, daB diese
ﬁu,u knapp bemessen war. Abgeordnete op-
opierten immer wieder dagegen sowie gegen
j&_ganerelle Beschrankung der Redezeit %),

Die strikte Beschrankung der Redezeit sieht
w als ,eine Folge der turbulenten Szenen,
die sich wéhrend der Geltung (der Geschafts-
grdnung) im ersten Deutschen Bundestag er-

n* %), Folgt man dieser Argumentation,
dann wire die Redezeitbeschrinkung in den
pachsten Bundestagen, als so gut wie keine
Jturbulente Szenen“ mehr stattfanden, obsolet
geworden, In der Praxis handhabte das Parla-
‘pent zwar die Zumessung der einzelnen Rede-
siten groBziigiger *'), hielt aber dennnoch am
Prinzip der Redezeitbeschrankung fest, so daB
sith im 3. Bundestag die sozialdemokratische
Fraktion an das Bundesverfassungsgericht mit
der Bitte wandte festzustellen, ob eine Begren-
qung der Redezeit iiberhaupt mit der Verfas-
sung vereinbar sei.

Da das Bundesverfassungsgericht die Redezeit-
beschrankung als verfassungskonform bezeich-
net hatte ), meinten einige Mitglieder des
Bundestages, durch weitere Einschrinkung der
Redezeit Spontaneitdt und Lebendigkeit in die
Parlamentsdebatten bringen zu konnen %),
Vomehmlich in der 5. Wahlperiode beschaf-
tigte sich der Bundestag mit diesbeziiglichen
~ Antrdgen, von denen einer fiir die Anderung
des § 39 Abs. 2 GO wie folgt lautete:

JJeder Redner hat bei Wortmeldungen anzu-
geben, wie lange er voraussichtlich sprechen
wird. Ergibt sich aus den angemeldeten Rede-
miten, daB die gemdB Absatz 1 festgelegte
Rededauer nicht eingehalten werden kann,
{eilt der Prisident dem Haus die Summe der
angemeldeten Redezeit mit und schldgt eine
angemessene Beschrdnkung der angemeldeten
Redezeit vor" ™). Eine solche Bestimmung
sthien aus folgenden Griinden durchfithrbar:

1) Der Redner muB sich selbst zur Einhaltung
der Redezeit zwingen; der Président kann
daher entsprechend disponieren.

" Vgl. z. B. 65. Sitz. d. BT v. 1. Juni 1950, S. 2377,

Sowie 59, Sitz. d. BT v. 10. Juli 1951, S. 6359.

¥ Heinrich Ritzel, Parlamentarische Geschiftsord-

m Weimarer Reichstag und im Deutschen
lag. in: E. Deuerlein, Der Reichstag, Frank-
furt/M.—Bonn 1963, S. 152.

q&! Loewanberg, a.a. 0., S. 366 f. und 467 1.

}'ﬂlsBVerfGB v. 14, Juli 1959 — 2 BvE 2, 3/58 —
. 13

™ Zur Frage der Kiirzung von Redezeiten s. Wil-

helm Der Deutsche Bundestag 1949—1965,

in; DarMomt 18. Jg., 1966, Heft 215, S. 36.

Vgl. Drs. V/509.
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b) Dieser Antrag schrinkt die Redezeit einer
Fraktion nicht ein, sondern bewirkt nur
eine Straffung der Verhandlungen.

c) Dies kommt der Tendenz, Plenarsitzungen
lebendiger zu gestalten, entgegen.

Ein schwerwiegendes negatives Moment sah
der Bundestag jedoch in der Formulierung des
ersten Satzes ,Jeder Redner hat bei der Wort-
meldung anzugeben, wie lange er voraussicht-
lich sprechen wird”, weil sie den Redner —
zumindest psychologisch — zwingen wiirde,
sich in seinen Ausfiihrungen kurz zu fassen.
Eine solche Methode hielt der Bundestag fur
fragwiirdig und verwarf deshalb den Antrag *).
Daraufhin versuchte der Antragsteller, Abg.
Dichgans — ein leidenschaftlicher Befiirworter
der Redeneuordnung %) —, die Redezeitbe-
schrinkung mit der Rednerfolge zu koppeln,
um so seinem Ziel naherzukommen. Er bean-
tragte, § 33 GO einen neuen Absatz 3 zu ge-
ben ¥): ,Abgeordnete, die hochstens zehn Mi-
nuten ohne Manuskript sprechen wollen,
erhalten, nachdem von jeder Fraktion ein
Redner gesprochen hat, das Wort mit Vorrang
vor anderen Wortmeldungen ... Bei politisch
besonders bedeutsamen Debatten kann der
Bundestag den Vorrang der Kurzrede auler
Kraft setzen.” ¢

Dieser wie der erste Antrag achten peinlich
genau auf die Prinzipien des parlamentarischen
Geschaftsordnungsgebarens: Weder die Prio-
ritit noch die Proportionalitdt der Fraktionen
zueinander wird angetastet. Dennoch wandte
sich vor allem Bundestagsprdsident Gersten-
maier gegen eine solche Bestimmung, weil sie
die Freiheit des Prdsidenten, die Reihenfolge
der Redner zu bestimmen, einengen wiirde.
Vielmehr konnten die amtierenden Prasiden-
ten héufiger als bisher dies Recht gebrauchen,
wobei nicht so sehr in dem Vordergrund stehen
sollte, wann ein Redner sich zu Wort gemeldet
habe, sondern was der sachgemdBen Erledi-
gung eines Beratungsgegenstandes am meisten
niitze. Die neue Bestimmung dagegen zwinge
den Présidenten, ohne Riicksicht auf die sach-
dienlichen Erfordernisse, ,Kurzredner” zu be-
vorzugen. Eine solche Regelung wiirde diesen
zwar Prioritdt verschaffen, doch bliebe es
duBerst zweifelhaft, ob sie zu einer sinnvollen
Ordnung der Debatte beitriigen. Auch kdnnte

) Vgl. 9. Sitz, d. Geschiftsordnungsausschusses v.
29. November 1967.

) Hans Dichgans, Das Unbehagen in der Bundes-
republik. Ist die Demokratie am Ende?, Dusseldor{/
Wien 1968, S. 94—100.

) Vgl. Drs. V/2343.
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die Bestimmung zu unerwiinschten Folgen fih-
ren, wenn z B. eine groBere Zahl von Abge-
ordneten sich ein Thema in Kurzreden unter-
teilten, um somit Sprechern, die eine langere
Redezeit beantragen, zuvorzukommen. Die zu
schematisch erscheinende Regelung konnte den
amtierenden Prisidenten in die schwierige, ja
peinliche Lage versetzen, einem Redner, der
nur zehn Minuten fiir eine wichtige AuBerung
beanspruchen wolle und diese Zeit dann tber-
schreite, ohne Riicksicht auf den sachdienlichen
Gehalt seiner Ausfilhrungen das Wort zu ent-
ziehen. Der letzte Satz des neuen Absatzes 3
unterscheide zwischen politisch wichtigen und
unwichtigen Debatten, wobei die Entscheidung,
welche Bedeutung den einzelnen Debatten zu-
komme, selbst ein Politikum sei und zu erheb-
lichen  Meinungsverschiedenheiten fithren
kénne. Neue Bestimmungen seien aber nur
dann sinnvoll, wenn sie fir politisch wichtige
Aussprachen gelten wiirden %),

Aufgrund der Intervention des Bundestagspra-
sidenten lieB man diesen Antrag fallen, ver-
band aber gleichzeitig damit den Wunsch, eine
grundsatzliche Bestimmung, welche die Rede-
zeit begrenzen sollte, in die Geschédftsordnung
aufzunehmen. Dafiir standen nunmehr 15 bis
30 Minuten zur Diskussion. Gegen eine solche
Limitierung wandten sich die Freidemokraten,
da vornehmlich der Duellpart der Opposition
bei einer generell gekiirzten Redezeit einge-
schrankt werde, zumal man § 39 Abs.1 Satz
GO (,Die Zeitdauer fir die Beratung eines
Gegenstandes wird — in der Regel nach
Vorschlag des Altestenrates — vom Bundestag
festgesetzl") nicht dndern wolle. Dieser Pa-
ragraph aber wiirde der Mehrheit weiterhin
ermoglichen, die gesamte Zeitdauer fiir die
Beratungen eines Gegenstandes festzusetzen.
Demgegeniiber argumentierten christdemokra-
tische Mitglieder, daB der Bundestag diese Be-
stimmung in den letzten Jahren nicht mehr
gebraucht habe ); auch solle der Prasident die
Redezeit auf Antrag sowohl bei 15- wie bei
30minttiger Redezeit verlingern, was die
Rechie der Opposition keineswegs einschrinke.
Fiir groBe Debatten werde der Altestenrat zu-
vor Verlingerungszeiten vereinbaren, wih-
rend der Prédsident in anderen Fillen ad hoc
entscheiden wiirde.

Der Geschéftsordnungsausschufl, in dem diese
Debatte gefiihrt wurde, beschloB, als die Be-
denken der Freidemokraten nicht ausgeraumt

*%) 8. dazu Schreiben des Bundestagsprisidenten v,
15. Dezember 1967 zur Drs. V/2343,
) Loewenberg, a.a. 0., S. 468,
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werden konnten, folgende Neuiaasw “in
§ 394): .Der einzelne Redner soll nicht -
als 15 Minuten sprechen. Jede Fraktion kang
fir einen ihrer Redner 30 Minuten Redezeit

beanspruchen. Der Prasident kann die Rede

zeit auf Antrag verlangern. Er soll sie verlan.
gern, wenn das auf Grund langerer Auskih-
rungen der Mitglieder des Bundesrates oder
der Bundesregierung bzw. ihrer Beauftragten
beantragt wird.” %)

Auch diese Formulierung fand nicht die Zy.
stimmung der Freidemokraten. Daher

der GeschaftsordnungsausschuB eine Zeitlang,
die Rede in zwei Arten aufzugliedern; Wih.
rend in der Aussprache sich der einzelne Red-
ner nicht langer als 15 Minuten &uBern sollte,
miiBte fiir die Begriindung von Antrégen wei-
terhin eine langere Redezeit vorgesehen wer-
den. Im Vergleich zur obigen Fassung meinte
der GeschiftsordnungsausschuB, der Passus
.Jjede Fraktion kann fiir einen ihrer Redner
30 Minuten Redezeit beanspruchen” solle nicht
mehr aufgenommen werden; dies bekréftigte
seinen Willen, Kurzreden im Plenum zu for-
dern. Fiir iberfliissig hielt er auch die Rege
lung, die Redezeit aufgrund ausfiihrlicher Dar-
legungen des Bundesrates oder der Bundes
regierung zu verldngern.

Der Antrag auf Anderung der Geschaltsord-
nung im § 39 rief im Plenum eine leidenschaft-
lich gefiihrte Geschaftsordnungsdebatte her-
vor ¥), in deren Verlauf sich hauptsachlich an
dem expressis verbis nicht mehr aufgenom-
menen Redevorrecht der Fraktionssprecher
eine Kontroverse zwischen oppositionellen
Freidemokraten und den Koalitionsfraktionen
entziindete: Da der Antrag zwischen ,Ber-
tung”, in der gewdhnlich Fraktionssprecher re-
den, und ,Aussprache”, in der die iibrigen Ab
geordneten zu Wort kommen, unterscheide,
werde de facto ein Dreiklassen-Rederecht ge
schaffen:

1. Rederecht fiir Bundesregierung und Bun-
desrat,

2. Rederecht fir Fraktionssprecher,

3. Rederecht fiir alle iibrigen Abgeordne:
ten ).

) Vgl. 10. Sitz. d. Geschiftsordnungsaussdiusses ¥
16. Dezember 1967. '
) S, dazu auch den &hnlichen Antrag der CDU
CSU-Fraktion, Drs. V/3895.

) Vgl. 161 Sitz, d. BT v, 27. Marz 1967, S. 8434B—
8455 B.

) Ebenda: S. 8451 C.
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wa[iadam der Bundesregierung und des
Bundesrates stehe ein unbeschrinkbares Rede-
mecht nach Art. 43 Abs. 2 GG zu; den Sprechern
ger Fraktionen werde de facto ein privilegier-
s Rederecht eingerdumt, um den Standpunkt
u Fraktionen eingehend zu begriinden. Alle
aderen Mitglieder des Bundestages dagegen
hitten sich mit 15 Minuten Redezeit zu be-
miigen, ohne vorher zu wissen, ob ihnen diese
'_n-lingart werde ¥). Die FDP-Fraktion sah
deshalb in dem Antrag eine Minderung der
Parlamentsrechte ,bei Gleichbleiben und da-
mit Mehrung der Rechte der Regierungsbank
und der Bundesratsbank” ). Der Absicht, den
Dialog in den Plenardebatten fordern zu wol-

len, begegnete der FDP-Sprecher mit dem Hin-
' weis, die neue Bestimmung gewihre gerade
denen, die zu diesem Dialog nicht beitriigen,
gine langere Redezeit ).

Die unnachgiebige Haltung der oppositionellen
Freidlemokraten veranlafite schlieBlich den
Bundestag, den Anderungsantrag an den Ge-
sthaftsordnungsausschuB zuriickzuverweisen '),
Dieser unterbreitete daraufhin dem Plenum

folgenden Antrag:

.{l) Die Zeitdauer fiir die Beratung eines Ge-
genstandes wird — in der Regel nach Vor-
sthlag des Altestenrates — vom Bundestag
festgesetzt. Sie kann wdhrend der Beratung
gefindert werden.

(ta) Der einzelne Redner soll nicht ldnger als
15 Minuten sprechen. Jede Fraktion kann fiir
.einen ihrer Redner 45 Minuten Redezeil be-
‘anspruchen. Der Pradsident kann die Redezeit
auf Antrag verléngern, wenn dieser Antrag
von einer Fraktion gestellt wird oder wenn der
Gegenstand oder Verlauf der Aussprache die-
ses nahelegt. Dabei soll er die Grundsdtze des
$33 Abs. 1 Satz 2 beachten” ).

Bedeutend in diesem Antrag ist die Formu-
««« Wenn dieser Antrag von einer
Y) Ebenda: S. 8436 C. Der Antrag Drs. V/2479 (neu)
lantete in diesem Passus: ,Der Prasident kann die
Redezeit auf Antrag verlingern. Er soll sie ver-
wenn Gegenstand oder Verlauf der Aus-
_ dies nahelegt.”
Ebenda: S. 8450 B.
¥ Ebenda: S, 8447 D.
‘) Bbenda: S, 8454 D. Von 355 abstimmenden Ab-
geordneten votierten fiir die Riickverweisung an
Gen Geschaftsordnungsausschu 177, wahrend sich
158 n aussprachen,
% Vgl. Drs. V/4373, S. 17—18. Den hervorgehobe-
::I'l'm fligte der GeschéftsordnungsausschuB neu

2%

Fraktion gestellt wird ..., weil sie jede Frak-
tion berechtigt, einen Antrag auf Verliangerung
der Redezeit zu stellen. Dieses Recht wird aber
von der Formulierung des vorangehenden
Hauptsatzes (,Der Président kann ...") ein-
geschrankt, da es im Ermessen des Prisiden-
ten liegt, dem Antrag stattzugeben oder nicht.
Uber den oben genannten Antrag beriet der
Bundestag in seiner 240. Sitzung %), in der die
Freidemokraten sich mit der Regierungskoali-
tion vornehmlich in der Frage auseinander-
setzten, inwieweit die Redezeit der Regie-
rungsmitglieder beschrankbar sei, da deren
weitreichendes Recht aus Art. 43 Abs. 2 GG
stets zu Lasten des Parlaments ginge. Sie for-
derten, daB zwischen den Rechten der Bundes-
regierung und denen des Bundestages Gleich-
gewicht herrschen miisse. Dieser verstind-
lichen Forderung konnte nach Meinung des
Abg. Mommer (SPD) entsprochen werden,
wenn sich die Exekutive ,... auf freiwilliger
Basis an die Bestimmungen der Redezeit ...
binden wiirde; um ihnen Nachdruck zu ver-
leihen, schlug Mommer vor, den Présidenten
zu erméchtigen, einen Minister oder dessen
Beauftragten, falls dieser zu lange rede, mit
folgenden Worten zu mahnen: ,Sie haben jetzt
45 Minuten gesprochen, wollen Sie bitte zum
SchluB kommen ...“. Wenn dies nichts niitze,
solle der Prisident dem folgenden Redner nach
§ 33 GO die Redezeit groBziigig bemessen,
weil ,... vor ihm ein Minister linger gespro-
chen ..." habe ),

Der Wille der Regierungsfraktionen, kiinftig
auch die Exekutive an die Redezeitbeschrén-
kung zu erinnern, riumte die Vorbehalte der
Freidemokraten aus, so daB sie ihren Strei-
chungsantrag fiir § 39 Abs. 1 a zuriickzogen.
Damit konnte die AusschuBivorlage mit nur
zwei Gegenstimmen gebilligt werden ).

Die informelle Regelung — an die man sich in
der Praxis auch hielt —, kiinftig die Rededauer
der Bundesregierung der parlamentarischen
anzugleichen, zeigt den Willen der Abgeord-
neten, das aus konstitutionellem Denken her-
rithrende, unbeschrankbare Redevorrecht der
anderen Kérperschaft abzubauen, um sie da-
mit deutlicher als integrierten Teil des Parla-
ments anzusprechen.

¥ Vgl. 240. Sitz. d. BT v. 18. Juni 1969, S. 13208 A
— 13305 B.

%) Ebenda: S. 13303 A—B.

#) Ebenda, S. 13305 A—B. Vgl. auch die redak-
tionelle Anderung der Geschéftsordnung im 6. Bun-
destag: Drs. VI/521, S. 16.
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¢) Rederecht der Bundesregierung und des
Bundesrales

Wihrend seiner Beratungen zum Grundgesetz
hatte sich der Parlamentarische Rat ,eindeutig
fiir das parlamentarische Regierungssystem
ausgesprochen” ), Diese Absicht hinderte ihn
dennnoch nicht, in mehrere Verfassungsartikel
das traditionelle Konzept der Trennung von
Regierung und Gesamtparlament einfliefien zu
lassen. Dieses findet sich z. B. in Art. 43 Abs. 2
wieder, der den Mitgliedern der Bundesregie-
rung sowie ihren Beauftragten das Recht ein-
rdaumt, jederzeit im Parlament gehort zu wer-
den. Auch das Bundesverfassungsgericht, das
im Jahre 1958 von FDP- und SPD-Abgeordne-
ten in der Frage angerufen wurde, inwieweit
die Redezeit der Regierungsmitglieder auf die
der Parlamentsmehrheit angerechnet werden
konne, entschied nach konstitutionellem Mu-
ster: ,In den Reden der Regierungsmitglieder
kommt in erster Linie der Standpunkt der Re-
gierung 'zum Ausdruck, der sich mit dem der
Parlamentsmehrheit nicht zu decken braucht.
Der Redebefugnis der Regierung nach Art. 43
GG steht die Redebefugnis des Parlaments,
d. h. die Summe der Redezeiten aller Abgeord-
neten gegeniiber. Der auf die Opposition ent-
fallende Anteil an der ... festgesetzien Rede-
zeit enthdlt daher schon mindestens zu einem
Teil den Ausgleich und das Gegengewicht fiir
Regierungsreden. Das wird besonders deutlich,
wenn die Regierung eine Auffassung verficht,
die von den Standpunkten sowohl der Opposi-
tion als der Regierungsparteien abweicht” %),
Zu fragen bleibt dabei, wie ein parlamentari-
sches Regierungssystem funktionieren kann,
wenn das Spezifikum dieses Systems, ndamlich
die Abhiéngigkeit der Regierung vom Ver-
trauen der Parlamentsmehrheit, als nicht un-
abdingbar bezeichnet wird.

In der Praxis hat sich gliicklicherweise die wei-
ter oben beschriebene Erkenntnis der Bundes-
regierung durchgesetzt, sich in der Redezeit
dem parlamentarischen Modus anzupassen.
Dennoch erscheint die freiwillige und infor-
melle Zusicherung seitens der Bundesregie-

*%) Volker Otto, Das Selbstverstindnis des Parla-
mentarischen Rates. Ein Beitrag zur Entstehungsge-
schichte des Grundgesetzes fiir die Bundesrepublik
Deutschland, Diisseldorf 1971, S. 123. Eine grund-
sifzliche Auseinandersetzung iiber das parlamen-
tarische Regierungssystem fand nach Otto, S. 123,
nicht statt. Bei der Abstimmung im HauptausschuB
des Parlamentarischen Rates — am 9. Februar 1949
E s‘;immte? nur 11 der anwesenden 18 Mitglieder

r das parlamentarische Regierungssystem (S. 127).
%) Vgl. BVerfGE, 10, 4, S. Zzgii. v
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rung ungeniigend. Eine klare Bindung der Re.
dedauer der Bundesregierung an die des Byp.
destages wire notig. Diese konnte in der Ge
schéaftsordnung dahingehend erfolgen, in § 3
Abs. 2 festzulegen, daB die Mitglieder der
Bundesregierung sowie ihre Beauftragten sicy
nach den vom Bundestag bestimmten Rede
zeiten zu richten haben, wobei ihre Redezeit
auf die der Regierungsfraktion bzw. -fraktio-
nen angerechnet wird. Eine klare Identifizie-
rung der Exekutive mit den sie zu tragenden
Fraktionen wdire erreicht, und die Opposition
als solche zur Regierung und nicht zum Staat
wiirde sichtbar ),

Das Argument, das in der Verfassung fixierte
Rederecht der Exekutive konne vom Bundes-
tag in der Zeit nicht durch seine Geschafts-
ordnung eingeschrankt werden, weil solche
Absicht contra legem sei, wird mit folgendem
Analogon entkridftet: In Artikel 63 regelt das
Grundgesetz die Wahl des Bundeskanzlers
Wihit der Bundestag nicht mit der Mehrheil
seiner Mitglieder den vom Bundesprésidenten
vorgeschlagenen Kandidaten, kann der Bun-
destag .nach diesem Wahlgang mit mehr als
der Halfte seiner Mitglieder einen Bundes-
kanzler wdhlen” *¥). Kommt eine Wahl nidit
innerhalb von vierzehn Tagen zustande, ist
derjenige Kandidat gewihlt, der die meisten
Stimmen erhdlt. In den beiden letztgenannten
Wahlgédngen muB der Bundestag aus seiner
Mitte Wahlvorschldge unterbreiten. Dabei re-
gelt der Gesetzgeber nicht, ob ein solcher Vor-
schlag ein bestimmtes Quorum erforderlich
macht. Diese in der Verfassung liegende Un-
klarheit fiillt die Geschiftsordnung des Bun-
destages in § 4 aus, indem sie bestimmt, dab
«Wahlvorschlige aus der Mitte des Bundes:
tages. .. der Unterstiitzung eines Viertels der
Mitglieder des Bundestages bediirfen* *). Als
Begriindung fiir die MaBnahme fithrt der Be-
richterstatter des Geschiftsordnungsausschus:
ses an: ,Diese qualifizierte Unterstiitzung des
Antrages wurde fiir notwendig erachtet, damit
nicht Kandidaten zur Wahl vorgeschlagen
werden, die offensichtlich keine Aussicht ha-
ben, gewéhlt zu werden.” ¥7)

#) Zum Problem von Opposition s. Hanns Seidel
Die Funktion der Opposition im parlamentarischén
System, in: Politische Studien, 6. Jg., 1955, Heft 6,
S. 24—35; Manfred Friedrich, Opposition ohné
Alterative? Uber die Lage der parlamentariscien
Opposition im Wohlfahrtsstaat, Kéln 1962¢,
Hereth, Die Parlamentarische Opposition in def
Bundesrepublik Deutschland, Miinchen/Wien 1969
%) Vgl. Art. 63 Abs. 3 und 4 GG.

") Vgl. § 4 Abs. 5 GO.

) Vgl. 179. Sitz. d. BT v. 6. Dezember 195!, §
7442 B,

2%



og zu dieser Einschrénkung kann der
ﬁestag auch die Mitglieder der Bundesre-
'j' oder ihre Beauftragten bei ihren
ungen im Parlamentsraum an die Ge-
Wtdnmg des Bundestages binden, ohne
t ihr verfassungsmaBiges Recht aufzuhe-
‘ben. Der Bundestag wiirde so die Rededauer
der einzelnen Funktionstrager in ihrer parla-
mentarischen Tdtigkeit harmonisieren, um vor
allem der Offentlichkeit die Interdependenz
won Regierung und Regierungsfraktionen ver-
" sus Opposition zu verdeutlichen.

Anders dagegen verhalt es sich bei dem Rede-
recht des Bundesrates sowie seiner Beauftrag-
ten. Da der Bundesrat als féderatives Element
#an Gliederungsprinzip des demokratischen
Rechtsstaates darstellt, ist seine Bindung im
parlamentarischen Regierungssystem an re-
gierungstragende bzw. oppositionelle Fraktio-
pen unméglich. Er muB in seiner Sonderstel-
luing belassen bleiben; es konnte hochstens sei-
tens des Bundestages auf ihn eingewirkt wer-
den, sich freiwillig den Redezeitregeln des
- Parlaments zu unterwerfen,

2 Die Fragestunde in ihrer Entwicklung

Auch die Institution ,Fragestunde” wandelte
sich in zwanzigjahrigem Ringen um ihre Ge-
slaltung in jhrer geschéftsordnungsmaBigen
Ausdifferenzierung und damit politischen Wir-
kungsmoglichkeit so, daB sie zu einem vollen

irument im Wechselspiel zwischen Regie-
mng und den sie tragenden Fraktionen sowie
der Opposition wurde. Bevor sich dieses Ziel
eéreichen lief, gab es heftige Auseinander-
setzungen im GeschéftsordnungsausschuB und
im Bundestagsplenum um Inhalt, Form und
Iweck der Fragestunde ).

Da die zahlreichen, den einzelnen Abgeordne-
ten zukommenden Verfahrensrechte, die noch
die vorliufige Geschaftsordnung des 1. Bun-
destages kennzeichneten ™), in der neuen
Satzung abgebaut oder abgeschwicht wurden,
bestand im GeschaftsordnungsausschuB der
Wunsch, eine Einrichtung zu schaffen, welche
die Abgeordneten fiir ihre erlittenen EinbuBen
entschadigen sollte, Hinter dieser Absicht

‘\hr Entwiddlung der Institution Fragestunde
auch die Monographie von Peter Schindler,
 Funktion der Fragestunde des Deutschen Bun-
s, Dipl.-Arbeit, Berlin 1965; ders, in: Poli-
Vlerteljnhrssd:rlﬁ. 7. Jg., 1966, S. 407—443.
Iolgenden wird die Dipl.-Arbeit zitiert.

S. dazu Szmula, a.a. 0., S. 13—104.
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stand jedoch die Tendenz, ein kontrollierendes
und kriticierendes Instrument fiir die Oppo-
sition zu schaffen. Diesen Zweck schien die
Fragestunde nach englischem Vorbild zu er-
fiillen ®). Die ,question time" wird im folgen-
den jedoch nur in denjenigen Bestimmungen
skizziert, die fiir die spdtere Ausformung der
Fragestunde im Bundestag relevant wurden:

Das englische Unterhaus eroffnet jede Plenar-
sitzung mit einer Fragestunde ¥'). Die Abge-
ordneten miissen ihre Anfragen vorher béim
Speaker ) schriftlich einreichen. In wich-
tigen Ausnahmeféllen 1Bt der Speaker ,.pri-
vate notice questions” noch am Tag ihrér Vor-
lage zur Beantwortung zu, wenn diese nach
seiner Meinung dringend sind und Ange!bgen-
heiten von o&ffentlichem Interesse betreffen.
In erster Linie bezwecken die Anfragen, die
Regierung iiber jeden Bereich ihrer Politik und
Verwaltung zur Rede zu stellen und eine Art
.parlamentarisches Kreuzverhor® %) durch Zu-
satzfragen zu entfachen, die es sowohl dem
Fragesteller als auch anderen Abgeordneten
ermoglichen, im AnschluB an die Antwort des
Ministers auf eine weitere Klarung zu drin-
gen ™).

Aus der Begeisterung des Geschidftsordnungs-

ausschusses, die Fragestunde im Bundestag
einzufithren, folgert Johnson, daB gegen sie

%) Gerhard A. Reifenberg, Die Bundesverfassungs-
organe und ihre Geschiftsordnungen, Diss, Gottin-
gen 1958, schreibt zu diesem Problem: ,Die wenigen
Rechte, die den Abgeordneten geblieben sind, las-
sen ihm keine Moglichkeit, sich frei zu entwickeln
und frei zu betdtigen. Es ist deshalb schwer fir
ihn, seine unabhéngige, selbstandige Stellung zu
behaupten, Eines der wirksamsten Mittel gegen
das Ubergewidcht der Fraktion ... ist das Fragerechl
in der mindlichen Fragestunde ..." (S. 102).

) Zur Institution der Fragestunde im englischen
Parlament siehe: Lord Gilbert Campion, An Intro-
duction to the Procedure of the House of Commons,
London 1958%, S, 146—147, sowie Eric Taylor, The
House of Commons at Work, Aylesbury 19659,
5. 105—114. ¥
%) Im englischen Geschaftsverfahren wird zwischen
mindlicher (starred question) und schrifflicher Be-
antwortung (unstarred question) unterschieden.

*) So D. N. Chester und N. Bowring, Questions in
Parliament, Oxford 1962, S, 44. Carl Joachim Fried-
rich, Verfassungsstaat der Neuzeit, Berlin, G&ttin-
gen, Heidelberg 1953, S. 378, meint, die Fmgestﬂnde
habe vielfach den Charakter eines fintenreichen
Scharmiitzels zwischen Regierung und Opposition
&) So Helmut Wollmann, Die Stellung der Parla-
mentsminderheiten in England, der Bundesrepublik
Deutschland und Italien, Diss. Heidelberg 1967,
S. 175, (Die Arbeit erschien unter demselben Titel
1970 im Haag. Im folgenden wird jedoch die Dis-
sertation zitiertl) i
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keine Bedenken bestanden hitten *). Schindler
dagegen weist anhand von Presseberichten
nach, Mitglieder der CDU-Fraktion und der
Regierung hatten sich gegen diese Einrichtung
ausgesprochen %). Wie schwierig es war, die
neu einzufilhrende Bestimmung in Paragra-
phen zu fassen, zeigt ihre langwierige Entwick-
lungsgeschichte: Im Januar 1951 lag dem Ge-
schiftsordnungsausschuBf ein von den Sozial-
demokraten initiierter Antrag fiir die Frage-
stunde vor, der folgende Kriterien enthielt: a)
Jeder Abgeordnete ist berechtigt, kurze miind-
liche Anfragen an die Bundesregierung zu
richten. b) Mindestens einmal im Monat ist
eine Fragestunde im Plenum abzuhalten. c)
Der Gegenstand der miindlichen Anfrage kann
vorher dem zustdndigen Bundesminister mit-
geteilt werden. Der Geschéftsordnungsaus-
schuB &nderte diesen letzten Punkt folgender-
mafen ab: ,Der Gegenstand der miindlichen
Anfrage soll, wenn es sich um Spezialfragen
ortlichen Charakters handelt, vorher dem zu-
stdndigen Bundesminister mitgeteilt wer-
den’s .

Eine solche Spezifizierung lag sowohl im Inter-
esse der Abgeordneten als auch in dem der
Bundesminister. Einerseits ist es unméglich,
daB der Bundesminister liber samtliche lokale
Einzelheiten seines Kompetenzbereiches Be-
scheid weifl, andererseits erwartet aber der
anfragende Abgeordnete eine fundierte Ant-
wort ¥7). Auch zeigt dieser Konditionalsatz,
«daB der Themenbereich fiir die Fragestunde
nicht allein auf lokale Angelegenheiten be-
grenzt gedacht wurde, denn nur bei solchen
Fragen soll — verstandlicherweise — der Mi-
nister vorher informiert werden" %), In allen
anderen Fillen aber, wenn Fragen iiber allge-
meinere Themen anstehen, brauchen sie dem
Bundesminister vorher nicht mitgeteilt zu wer-
den. Hierbei geht der in der Fragestunde ant-
wortende Minister ein nicht unerhebliches
Risiko ein. Diese Gefahr erkannte die Regie-
rungskoalition und unterbreitete dem Ge-
schdftsordnungsausschuBb  folgenden Ande-
rungsantrag:

«Der Gegenstand der miindlichen Anfrage ist
vorher dem zustdndigen Bundesminister mit-
zuteilen. Die Antwort der Bundesregierung ist
ohne weitere Besprechung zur Kenntnis zu
nehmen.”

*) Nevil Johnson, Questions in the Bundestag, in:
!;arélamentary Affairs, Vol. XVI 1962/63, Nr. 1,
*) Schindler, a. a. ., S. 41.

*7) Ebenda, S. 43.

%) Ebenda, S. 44.
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Diesem Antrag setzte die sozialdemokratisgg
Fraktion einen eigenen entgegen:

«Der Gegenstand der miindlichen Anfrage sqf|
dem zustidndigen Bundesminister mindestens
24 Stunden vorher mitgeteilt werden. Die Ant-
wort der Bundesregierung ist ohne weitere Be-
sprechung zur Kenntnis zu nehmen, doch kip-
nen kurze Zusatzfragen zu dem betreffenden
Gegenstand von den Anfragenden gestellt
werden.” %)

Die Antridge weisen eine gegensétzliche Tendenz
auf: Wahrend der erste die Fragestunde ein-
schranken will, méchte der zweite sie auswei-
ten. Da nach dem Antrag der Regierungskoali-
tion alle Fragen stets vorher schriftlich einzu-
reichen und miindliche Antworten diskussions-
los zur Kenntnis zu nehmen sind, stehen die
AuBerungen des Ministers vor Beginn der
Sitzung fest; der Ablauf der Fragestunde er-
folgt planmaBig, ohne unvorhersehbare Zwi-
schen- oder Zusatzfragen, so daB der antwor-
tende Bundesminister wvor Uberraschungen
sicher sein kann. Damit wird die gesamte Ein-
richtung zur Farce degradiert und erhéit nur
eine ,demonstrative und dokumentierende,
aber keine kritische Funktion® ™), Die ur
spriingliche Absicht, mit der Fragestunde den
Abgeordneten einen parlamentarischen Initia-
tivraum zu erschliefien, wire damit zur Bedeu-
tungslosigkeit verurteilt. Der sozialdemokra-
tische Antrag dagegen will dem Ablauf der
Fragestunde den Charakter der Improvisation
und des institutionalisierten Risikos fiir die
Regierung dadurch geben, daB Zusatzfragen
einen begrenzten Disput zwischen antworten-
dem Minister und Fragendem gestatten ™).

In zdhen Auseinandersetzungen im Geschills-
ordnungsausschuB konnte sich der SPD-Antrag
im Bundestagsplenum mit der einen Anderung
durchsetzen, daB der Gegenstand der mind-
lichen Anfragen drei Tage vorher dem zustdn-
digen Bundesminister mitzuteilen ist. Diese
Zusage seitens der regierungstragenden Frak-
tionen kam zustande, weil der Geschaftsord-
nungsausschuB informell beschloB, den miind:
lichen Fragenkatalog auf ortliche, sich aus dem
Wahlkreis ergebende Angelegenheiten zu be:
grenzen ). Mit dieser Taktik, den Funktions-
bereich der Fragestunde nicht in der kodifizier-
ten Geschéftsordnung, sondern nur durd
miindliche Ubereinkunft einzuengen, hoffte der

*) Vgl. Zu Drs. 1/2550, S. 32.
"}SoSchindler,anO S. 47,
7) Ebenda, S. 48.

™) Vgl. Drs. 1/2550, S. 12.



Yor de des Geschiftsordnungsausschus-
@i, ihre Entwicklung zu fordern.

Al der Bundestag erstmals im Januar 1952
{‘Fmgesmnde abhielt™), zu der insgesamt
18 Fragen eingereicht wurden, konnten nicht
dle Fragen innerhalb einer Stunde erledigt
werden. Daraufhin entspann sich eine Kontro-
werse zwischen dem Abg. Ritzel (SPD) und dem
Bundestagsprasidenten Ehlers dariiber, ob die
Fagestunde gleichbedeutend mit sechzig Mi-
mten sei. Ehlers drang mit seiner Meinung
jurdh und limitierte damit alle kiinftigen
fragestunden auf die Dauer von sechzig Mi-
e,

Di die Zeitspanne zwischen den einzelnen
fragestunden zu groB war und die Beantwor-
‘ung der Fragen haufig Wochen spater er-
lolgte, ging ihre Aktualitat und das Interesse
& ihnen verloren ). Um dem merklichen
Inferessenschwund zu begegnen, begann das
Parlament zogernd, die Fragestunde wirksa-
mer zu gestalten, indem es den Prasidenten
beauftragle, die Zeit, die das Verlesen der
frage beanspruchte, einzusparen und nur noch
ire Drucksachennummer — wie es das eng-
lische Unterhaus praktiziert — aufzurufen '),
Dies steigerte zwar die Zahl der Anfragen,
| och beklagte man gleichzeitig die haufige
Abwesenheit der Minister in den Fragestun-
). Auch forderten die Sozialdemokraten
‘mmer wieder, jede Plenarsitzung mit einer
Fragestunde zu erdffnen ™) und sie dariiber
| linaus zu politisieren ™). Dieses Bemiihen stieB

mndchst im Bundestag auf wenig Interesse.
langsam setzte sich bei den Christdemokraten

—_—

"H;ﬁ 187. Sitz. d. BT v. 23. Januar 1952, S. 7941 B
~ 7046 D,

Hbenda, S. 7941 B—C.
Y| Im Zeitraum von zwei Jahren (1952—1853) wur-
dn pur 392 Fragen gestellt. — Terence Prittie,
Federal German Parliament, in: Parliamentary
L Vol, VIII, 1954/55, S. 237, sieht in der
‘angweiligkeit, in der Fragestunden abgehalten
Wiigen, und in der Demonstration der Abgeord-
Bélen, Zeitung zu lesen und sich mit anderen Din-
E’m beschdftigen, die Gefahr einer ,nearly kil-
| ®'question-time, which was introduced into the
Federal Parlisment with the best will in the world.”
Et fhrt fort: Wenn Fragen beantwortet werden,
-w are generally out of date.*
) Val. 7. Sitz. d. BT v. 3. Dezember 1953, S. 130 C,
Vgl z. B. 103. Sitz, d. BT v. 29. September 1955,
C und 5684 B—C; 133. Sitz. d. BT v, 17
1960, S. 7569 C—D. Dazu auch: Dolf
-WN. DreiunddreiBig Fragen und eine, in;
Die Gegenwart, 10. Jg. 1955, Nr. 244, S. 651,
;. e z. B, Abg. Ritzel im SPD-Pressedienst v,
s
B

r 1956,
Sthindler, a. a. 0., S. 95.

jedoch die Erkenntnis durch, die Effektivierung
der Fragestunde nicht mehr verhindern zu
kénnen. Es schien ihnen deshalb ratsam, die
Modernisierung selbst zu initiieren und ihr da-
mit den Durchbruch zu einer voll wirksamen
Einrichtung im parlamentarischen Regierungs-
system zu ermoglichen.

Der Bundestagsprasident legte dem Plenum im
Juni 1960 die neuen Richtlinien fir die Frage-
stunde vor, und das Parlament nahm sie, um
ihren experimentellen Charakter zu betonen,
in den Anhang seiner Geschiftsordnung auf ®),
Die Richtlinien faBten in den 19 Punkten teils
bestehende Regeln zusammen, teils enthielten
sie wichtige Neuerungen, die dem englischen
Vorbild entsprachen. Im einzelnen beinhalten
sie u. a.:

1. Jede Plenarsitzung beginnt mit einer Frage-
stunde, zu der jeder Abgeordnete pro Woche
hochstens drei miindliche Anfragen einreichen
kann.

2. Reichen die angesetzten Fragestunden fiir
die Beantwortung nicht aus, sollen weitere
vorgesehen werden.

3. Einzelfragen aus dem Bereich der mittel-
baren oder unmittelbaren bundesverantwort-
lichen Verwaltung und aus dem Bereich der
Bundespolitik sind zulassig.

4. Die Anfrage selbst darf nur eine konkrete,
nicht untergliederte Frage enthalten. Der
Anfragende sowie auch der Abgeordnete kon-
nen Zusatzfragen stellen, die vor Beginn der
Fragestunde anzukiindigen sind ®).

Eine Handhabung nach Ziffer 4 wiirde dem
Sinn der Zusatzfrage, die primér in der Spon-
taneitdt zu sehen ist, zuwiderlaufen. Deshalb
setzte sich der Président des Bundestages iiber
diese Bestimmung hinweg, indem er feststellte:
«Es heiBt zwar in unserer Ubereinkunft, daB
sie (die Zusatzfragen) vorher dem Bundestags-
prasidenten angekiindigt werden sollen. Das ist
ein schwieriges Unternehmen, denn es kénnte
den Betreffenden erst, wenn die Fragen ge-
stellt und beantwortet werden, einfallen, ihrer-
seits nun Fragen zu stellen. Davon gehe ich
aus und werde deshalb einstweilen iiber diese
Bestimmung, die nicht unerldBlich ist, hinweg-
sehen.” &)

%) Vgl. 121, Sitz. d. BT v. 29. Juni 1960, S. 6960 D.
L | \:lgl] Anlage 3 der GO (Richtlinien fiir die Frage-
stunde). .

™) Vgl. 124. Sitz. d. BT v. 28. September 1960,
S. 7162 A—B.
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Diese informelle Regelung des Prasidenten lief
der Absicht der Bundesregierung nach Ziffer 4
zuwider und bewirkte in der Praxis, daB die
antwortenden Minister bei unerwarteten Zu-
satzfragen ein nicht unbeachtliches Risiko ein-
gehen, Um es weitgehend zu eliminieren, las-
sen sie sich gewdhnlich von ihrem Ministerium
alle erdenklichen Zusatzfragen und -antworten
zu den vorliegenden Anfragen vorbereiten.
Wihrend der Sitzung leisten hdufig Abgeord-
nete der Regierungsfraktion durch geschickte
Zusatzfragen dem bedrdngten Minister Hilfe-
stellung %9).

Ein Vorgang besonderer Art fand im 6. Bun-
destag statt, als Bundeskanzler Brandt ,als
Abgeordneter” seinem in Bedrdngnis gerate-
nen AuBenminister eine Zusatzfrage stellte ®).
Diese Handlung rief in der CDU/CSU-Fraktion
Kritik hervor und kam in einer spdteren
Fragestunde zur Sprache. In dieser erklarte
Minister Ehmke, Chef des Bundeskanzler-
amtes, die Regierung halte es ,nicht nur fiir
rechtlich, sondern unter bestimmten Umstdan-
den auch fiir politisch zuldssig”, daB der Regie-
rungschef ,sich in eine Diskussion einschaltet,
die sich wdhrend einer Fragestunde entwik-
kelt” ). Die Umdeutung Ehmkes, die Zusatz-
frage Brandts als einen ,Diskussionsbeitrag”
zu verstehen, verkennt den parlamentarischen
Sinn der Fragestunde: Selbstversténdlich kann
sich auch der Bundeskanzler .als Abgeordne-
ter" am Frage- und Antwort-Dialog beteiligen,
um die Politik der Regierung klarer zu pro-
filieren, indem er einem bedrdngten Minister
die ,Argumentationsbélle” in Form einer Zu-
satzfrage zuspielt.

Die Neugestaltung der Fragestunde gestattete
nun, Anfragen zu Belangen der Bundespolitik
zu stellen, wodurch langsam die politische Be-
deutung der Fragestunde wuchs. Bei den Ab-
geordneten setzte sich die Erkenntnis durch,
es existiere kein anderes ,verfassungsmabiges
Mittel der offentlichen Kontrolle, das mit so
geringem Aufwand so weitreichende Wirkung
zu erzielen..."®) vermag. Dies bewirkte
einen sprunghaften Anstieg der miindlichen
Anfragen auf insgesamt 4786 Fragen im 4.

83) Schiifer, a.a.0,, S. 238 1.

8) Vgl. 14. Sitz. d. BT v. 27. November 1969,
S. 516 D.

8) Vgl. 17. Sitz. d. BT v. 4. Dezember 1969, S. 606 C.
'lgsira.nkjurm Allgemeine Zeitung v. 21. Februar
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Bundestag *), von denen allerdings iiber ¢in
Viertel schriftlich beantwortet wurden %), Loe.
wenberg weist nach, daB nur ein Dritte] aller
Abgeordneten vom Fragerecht Gebrauch mag.
te und daB iber 606 der gestellten Frage
wiederum auf nur ein Zehntel dieser
ordneten entfiel ). Die meisten Anfragen
richteten sich dabei an das Verkehrs., F
nanz- und Innenministerium #9),

Wenige, aber politisch wichtige Fragen zielten
auf die AuBen- und Verteidigungspolitik der
Bundesregierung. Um deren Konzeption in E-
fahrung zu bringen, veranstalteten die oppo-
sitionellen Sozialdemokraten im Sommer 195
eine ,Europa-Fragestunde® "), die ein so ho |
hes Niveau erreichte, daB fiir eine Stunde ,et- J
was von dem Geist des britischen Unterhauses
durch das deutsche Parlament” **) wehte, Auf
die Idee, eine Fragestunde systematisch z |
planen, verfiel die SPD-Fraktion aus Zeitnot
weil es nicht mehr méglich war, eine Grofle
Anfrage einzubringen *). Der kurz bevorste
hende Staatsbesuch des Bundeskanzlers in
Frankreich lieB die Sozialdemokraten befiirc-
ten, die deutsch-franzésische Freundschaft
konnte auf Kosten der Atlantischen Alliam
allzusehr betont werden; deshalb wversuchten
zehn sozialdemokratische Abgeordnete mit in-
haltlich aufeinander abgestimmten Anfragen,
zu denen noch 44 Zusatzfragen gestellt wurden,
die Bundesregierung auf die Grundzige ib-
rer Europa-Politik festzulegen. AuBenminister
Schréder beantwortete alle Fragen.

Diese Taktik der Opposition, eine Tecmik
durch systematische Fragestellung zu entwik-
keln, gab der Fragestunde eine neue Dimen-
sion. Thren néchsten Héhepunkt erreichte si¢
in der ,Spiegel-Affire”. Zu dieser kam &
nachdem das Nachrichtenmagazin ,Der Spie

®) Fiir die einzelnen Wahlperioden ergibt sich fol-
gendes Bild:
Miindliche Anfragen
LET 2. BT 3. BT 4 BT S BT 2NN
392 1069 1536 4786 10733 11073

Vgl. Peter Schindler, Daten zur Thtigkeit und Z*
sammensetzung des 1. bis 6. Deutschen Bundests
gez in: Zeitschrift fiir Parlamentsfragen, 1,
®) Loewenberg, a.a. 0., S. 487.
) Ebenda, S. 486.
“) Ebenda, S. 484,
*) Vgl. 36. Sitz. d. BT v. 27. Juni 1962, S. 14820
— 1495 A.
*) Die Welt v. 28, Juni 1962.
*) Die CDU-Fraktion sah darin eine Verfalschun
der Fragestunde, zumal es die Grofie Anfrage gebt
Die SPD-Fraktion dagegen wies auf den expef:
mentellen Charakter hin, '



-

2* unter dem Titel ,Bedingt abwehrbereit”
sne Abhandlung iiber die Verteidigungs-
pereitschaft der Bundeswehr verdffentlicht
patte. Daraufhin wurde in einer ,Nacht- und
Nebel-Aktion” das Spiegel-Verlagsgebaude
dqurchsucht. Einige Journalisten wurden ver-
haftet, weil man ihnen aufgrund des verdffent-
lidten Artikels ,landesverrdterische Absich-
ten* unterstellte. Zur ,Spiegel-Fragestunde*™)

18 Fragen und so viele Zusatzfragen, daB

ssdem Prasidenten kaum moglich war, festzu-
| gellen, ob sie speziell zu der gestellten Haupt-
frage gehdrten *9).
In die hitzig gefiihrte Plenardebatte griff am
Eade des ersten Tages der Bundeskanzler mit
einer Erklirung zur Politik ein, die heftige
| fesktionen im Plenum hervorrief. Als sich
sdlieBlich die ,Spiegel-Fragestunde* am drit-
tn Tage dem Ende zuneigte, zeigte sich, daB
swowohl das Ansehen des Verteidigungsmini-
sters als auch das weiterer Kabinettsmitglieder
in diesen politisch gefiihrten Auseinanderset-
mngen gelitten hatte. Als Folge der ,Spiegel-
Affire® und ihrer parlamentarischen Behand-
jng in der Fragestunde kam es zum Bruch in
der Regierungskoalition; Adenauer mufte sein
Kabinett umbilden, wobei Strauf sein Mini-
steramt verlor.

Eine weitere ,Europa-Fragestunde* erwirkten
die Sozialdemokraten im November 1964 %),
als die AuBenpolitik der Bundesregierung ihre
Einheit zu verlieren drohte. Hauptgriinde dafiir
wiren die Multilaterale Atomstreitmacht
[MLF), der gemeinsame Getreidepreis in der
EWG sowie im Hintergrund erneut das Ver-
hiltnis zu Frankreich. In dieser Situation reich-
len die SPD-Fraktion 14 und die CDU-Fraktion
wwel Dringlichkeitsanfragen ein, die — nebst
0 Zusatzfragen — von der Bundesregierung
beantwortet wurden. In dieser Fragestunde
irat ,der seltene Fall ein, daB der Kanzler eine
frage beantwortete” ¥7), Die Tatsache, daB der
Bundeskanzler zumeist Anfragen von seinen
Ministern beantworten 1aBt *%), zeigt, wie we-

—_—

Vgl. 45, 46. und 47. Sitz. d. BT. v. 7., 8. und 9.
November 1962, S. 1949B — 1963B, 2013 A —
435D und 2075 A — 2087 A.

| So: Schindler, a. a, O., S. 125.

| Vgl. 147. Sitz. d. BT v. 13. November 1964,
$.7205 B—7240 B.

) g, a.a. 0,, S, 485. Adenauer weigerte
fith stets, miindliche Anfragen zu beantworten.
Auth Erhard erklarte sich wahrend seiner Zeit als
“lnde ler .nugJ ei;— oder zweimal dazu bereit”
- g, a.a O, o 482].

*) Johnson, a, a. 0., S. 33, bemerkt zu diesem Fak-
M lapidar: ,The Chancellor does not answer

ne.*

A

nig er sich den Abgeordneten, von denen er
wahrend einer Wahlperiode abhéngt, verbun-
den fiihlt.

Obwohl die gemeinsame Geschaftsordnung der
Bundesministerien dem Regierungschef in § 9
gestattet, auf wichtige Fragen selbst zu ant-
worten, iiberweist dieser gewohnlich Anfragen
zwecks Beantwortung an die betroffenen Mini-
sterien. Zu erwarten ware, daB der Minister,
da er mehr oder weniger unmittelbar dem Par-
lament verantwortlich ist, in der Fragestunde
die Anfragen selbst beantwortet. In der Praxis
des Bundestages zeigte sich jedoch ein anderes
Bild: Nach Einfiihrung der Fragestunde in der
1. Wahlperiode beantworteten leitende Mini-
sterialbeamte mehr als ein Drittel der Fragen.
In der folgenden Legislaturperiode iibernah-
men wiederum Beamte iiber die Hilfte der Be-
antwortung aller an den Finanzminister ge-
richteten Anfragen. Etwas giinstiger verhielt
sich das Bild beim Innenminister und Ver-
kehrsminister ),

Erstaunt ist zu fragen, wie es der Bundestag
mit seinem Selbstverstdndnis vereinbaren
konnte, daB ein politisch nicht verantwortlicher
Beamter im Plenum Fragen beantwortete, die
an den politisch verantwortlichen Minister ge-
richtet waren. Dieses unerfreuliche Bild begann
sich jedoch in der 5. Wahlperiode zu wandeln:
Im zweiten Kabinett Erhard beantworteten be-
amtete Staatssekretdre nur noch 692 von ins-
gesamt 1505 Anfragen; weit tiber die Halfte
erledigten die Bundesminister selbst.

Als nach Bildung der GroBen Koalition Parla-
mentarische Staatssekretdre fiir einige Mini-
sterien sowie fiir das Bundeskanzleramt be-
rufen wurden, lieB sich fiir diese Ressorts ein
Auftreten der Beamten im Plenum kaum noch
rechtfertigen '), Von 3668 Anfragen an die
Bundesregierung beantworteten beamtete
Staatssekretdre 956, Minister 1025 und Parla-
mentarische Staatssekretdre 1687. Diese Ten-
denz setzte sich im 6. Bundestag fort, als jedem
Ministerium ein Parlamentarischer Staats-
sekretdr beigegeben wurde '*!). Von insgesamt

%) Loewenberg, a.a. O,, S. 482.

1%) Zur Frage der beamteten Staatssekretéire s. a.:
Ulrich Echtler, EinfluB und Macht in der Politik.
Der beamtete Staatssekretdr, Miinchen 1973.

19 In der 96. Sitz. d. BT v. 3. Februar 1971,
S. 5291 A, sagte Abg. Wilhelm Rawes: ,... denn
die politische Verantwortung ist ihnen (den beam-
teten Staatssekretdren, V.S.) vom Parlamentarischen
Staatssekretir im wesentlichen abgenommen wor-
den. Jedenialls habe ich hier.in der Fragestunde
seit langem keinen beamteten Staatssekretdr mehr
gesehen.”
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3463 Anfragen beantworteten die Parlamenta-
rischen Staatssekretdre 2635, die beamteten
Staatssekretire 227, die Bundesminister 596
und der Bundeskanzler fiinf 19%), Dieser Trend
dokumentiert deutlich den Willen des Bundes-
tages, durch die Patlamentarischen Staats-
sekretdre ein weiteres Instrument zu gewin-
nen, um die politische Interdependenz von
Regierung und den sie tragenden Abgeordne-
ten sichtbar zu machen und die Regierung fiir
die parlamentarische Arbeit besser verfiighar
zu haben. Dennoch darf eine solche Absicht in
der Fragestunde nicht dazu fiihren, daB die
Minister die Beantwortung von miindlichen
Anfragen nur noch fhren Parlamentarischen
Staatssekretdren {iberlassen %),

3. Aktuelle Stunde

Die mangelhafte Aktualitat in der Fragestunde
und ihre meist regionale Bezogenheit wihrend
der fiinfziger und zu Beginn der sechziger
Jahre liefen den Bundestag nach einer Lésung
suchen, politisch aktuelle Fragen ad hoc im
Plenum diskutieren zu konnen. Eine solche
Absicht verfolgte der Antrag, der vom Bundes-
tagsprdsidenten angeregt und interfraktionell
initiiert wurde; er schlug vor, eine ,Aktuelle
Stunde” einzufiihren 1),

Die ,Vorldufigen Bestimmungen iiber Aus-
sprachen zu Fragen von allgemeinem aktuel-
len Interesse” unterscheiden zwischen ,Aus-
sprache auf Antrag” und ,Aussprache auf Ver-
langen”; letztere findet statt, wenn sie unmit-
telbar nach SchiuB der Fragestunde von soviel

101e) Diese Aufstellung beriicksichtigt nur die An-
fragen, die im Plenum behandelt wurden. Die rest-
lichen Anfragen beantworteten die Ministerien mit
Zustimmung des Anfragenden schriftlich.

1) Als im 5. Bundestag die Kleine Geschiftsord-
nungsreform durchgefilhrt wurde, faBte das Parla-
ment folgende Bestimmungen der ,Richtlinien iiber
die Fragestunde* neu:

« 1. Jeder Abgeordnete ist berechtigt, in den Frage-
stunden einer Sitzungswoche bis zu zwei miindliche
Fragen an die Bundesregierung zu richten . ..

Jede Frage darf in zwei Unterfragen unterteilt
sein ...

11. In jeder Sitzungswoche werden bis zu 3 Frage-
stunden durchgefiihrt . . .

15, Fragen von offenbar lokaler Bedeutung kann
der Prasident auf den Weg der schriftlichen Beant-
wortung verweisen ..."

Vgl. dazu: Drs. V/4373, S, 21—22.

185) Vgl. Drs. IV/2958; vgl. auch 159, Sitz. d. BT v.
27, Januar 1965, S. 7821 D. Zur ,Aktuellen Stunde*
s. Karl Lohmann, Der Deutsche Bundestag, Frank-
furt/M, und Bonn 1967, S. 97; Schifer, a a. O,
S. 240; Trossmann, a.a. 0., S. 121,
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Abgeordneten, wie einer Fraktionsstirke epj.
spricht '), gewunscht wird. Die Ausmw
muf jedoch an die Antwort des Ministers ap.
kniipfen, die dieser auf eine miindliche Ap.
frage von allgemeinem aktuellen Interesse g
geben hat. Die ,Aussprache auf Antrag
bedarf ebenfalls der Unterstiitzung in Frak.
tionsstirke und mubB dem Prasidenten schrift.
lich eingereicht werden. Der Prasident sefst
die Aussprache im Einvernehmen mit den
Altestenrat auf die Tagesordnung; wird dieses
nicht erzielt, entscheidet das Plenum zu Be
ginn der ndachsten Sitzung tber den Ap
trag 1%).

Die Dauer der Aussprache ist auf eine Stunde
begrenzt. In ihr erhalt als erster Redner einer
derjenigen Abgeordneten das Wort, welde
die Aussprache initilert haben; die weiter
Reihenfolge der Worterteilung regelt sich nacy
§ 33 Abs. 1 GO. Jeder Redner hat seine Aus-
fiihrungen auf fiinf Minuten zu begrenzen
wobei es erlaubt ist, vorbereitete Erklérun-
gen oder Reden zu verlesen. Sinn dieser Re
gelung ist es, in der Kiirze der zur Verfligung
stehenden Zeit dem Abgeordneten zu ermig
lichen, ihm wesentlich erscheinende Gedanken
in moglichst prédziser Form darlegen zu kin-
nen %),

Da die Zeit, welche die Mitglieder oder Be
auftragten der Bundesregierung oder des Bun-
desrates beanspruchten, bei der Berechnung
der Stundendauer nicht beriicksichtigt wurde
nahmen die Vertreter dieser Korperschaftenin
praxi haufig erhebliche Redezeiten in An
spruch. Der Geschiftsordnungsausschuf s
darin nicht mehr die Chancengleichheit def
einzelnen Organe (Bundestag / Bundesregie
rung, Bundesrat) gewahrt und erweiterte die
Bestimmung in Nr. 3 der ,Aktuellen Stunde'
wie folgt 17): ,Uberschreitet die von Mitglie
dern und Beauftragten der Bundesregierung
sowie des Bundesrates in Anspruch genom:
mene Redezeit 30 Minuten, so verléngert sid
die Dauer der Aussprache ebenfalls um ¥
Minuten.* Damit kann die Aktuelle Stunde
ggf. eineinhalb Stunden dauern. Ttotz dieset

™) Das Quorum wurde vom Bundestag am I
Marz 1969 gedndert; urspriinglich hief es: ,... Wem
... mindestens 30 anwesende Mitglieder des Buv
destages verlangen”.

5) S dazu: Anlage 4 der Geschiftsordnung &
Bundestages.

) Vgl, Drs. V/2479 (neu), S. 4; vgl. auch; 161. Si
d. BT v, 27. Mirz 1968, S, 8455 D,

%) Vgl. Drs, V/4373, S, 22, sowie den Besditl
des Bundestages in der 240 Sitz. v. 18. Juni 1964
S. 13323D,

i}



ges rdnungsméBigen Erweiterung erwar-
ete der Bundestag von den Vertretern der
anderen Korperschaften, daB sie ebenfalls nur
‘finf Minuten Redezeit beanspruchen wiir-
den; Eine solche Verpflichtung ging Bundes-

" janzler Erhard in einem Schreiben an den

‘Bundestagsprasidenten ein %),

' Der Struktur zufolge kann die Aktuelle Stunde

widitige Parlamentsaufgaben iibernehmen: Ge-
plant mit der Absicht, die Erbrterung aktueller
politischer Fragen auf das Plenum des Bundes-
tages zu konzentrieren, gestattet sie dem Par-
jament, vornehmlich aber der Opposition,
spontan Kritik und Kontrolle an der Regie-
mngspolitik zu iiben. Da die Aktuelle Stunde
pidit so detailliert wie eine normale Plenar-

| gebatte geplant ist, erdffnet sie dariiber hin-

s dem einzelnen Abgeordneten die Chance,
auf sich aufmerksam zu machen. Dadurch kann
sie auch zu einer innerparlamentarischen Aus-
lesefunktion beitragen. In der Praxis des Bun-
destages zeichnete sich allerdings ein anderes
Bild ab: Obwohl die Aktuelle Stunde einfach
anzuberaumen ist, fanden in der ausgehen-

 den 4. Wahlperiode nur zwei statt, auf die die

Offentlichkeit positiv reagierte. Auch in der
3. Wahlperiode machte der Bundestag nur ins-
gesamt 17mal von ihr Gebrauch. Eine Ana-

 lyse in der Handhabung dieser Institution ver-
deutlicht, daB sie zunehmend ihren improvi-

sieten Charakter verlor und sich der Ver-

 fahrenspraxis normaler Plenardebatten an-

pabte 1), In zunehmendem MaBe nutzten die
Fraktionsfihrer und weitere Mitglieder des
Fraktionsvorstandes sowie Experten die Ak-

tuelle Stunde und hinderten Hinterbdnkler, die
ohnehin mit dieser Debattenart wenig vertraut
waren, daran, sich in ihr zu profilieren. Wah-
rend noch im 5. Bundestag das ,Rundenprinzip”
in der Redeordnung eine deutliche Polarisie-
rung von Regierungs- und Oppositionsmeinung
verdeckte, konnte diese nach der Kleinen Ge-
schédftsordnungsreform von 1969 auch in der
Aktuellen Stunde sichtbar hervortreten.

Die Erfahrungen aus dem 6. Bundestag haben
die pessimistische Einschdtzung Loewenbergs
bestatigt, daB sich die ,Kontrolle der Frak-
tionen und die Vorherrschaft der Experten...
fiir die weitere Entwicklung” der Aktuellen
Stunde als hinderlich erwiesen !1%). Die acht
Aktuellen Stunden, die alle die CDU/CSU-
Fraktion beantragte, spiegeln kaum die the-
matische Aktualitdt dieser Wahlperiode wider.
Im einzelnen ergibt sich folgendes Bild: In
den ersten beiden Aktuellen Stunden standen
die Diskontsatzerh6hung der Bundesbank und
die Konjunkturpolitik der Bundesregierung
zur Diskussion !''!), Die folgende befaBte sich
mit AuBerungen des Bundeskanzlers iiber eine
rechtsgerichtete auBerparlamentarische Oppo-
sition '?). Die nachste beinhaltete die Be-
schliisse des EWG-Rates zur Strukturpoli-
tik %), Die zwei weiteren befaBten sich mit
den Vier-Méachte-Verhandlungen {iber Ber-
lin %) bzw. mit dem Besuch des Bundeskanz-
lers in der Sowjetunion %), Den AbschluB bil-
deten die Aktuellen Stunden iiber die Er-
héhung der Postgebiihren ''*) und iiber die
Finanz- und Haushaltspolitik der Bundesregie-
rung ll'l')‘

II. Die Parlamentarischen Staatssekretdare

_ﬂh--die enge Verbindung und Abhdngigkeit
der Regierung vom Parlament zu betonen und

diese auch seitens der Exekutive deutlich wer-

den zu lassen, beschloB der Bundestag, Parla-
lamentarische Staatssekretire %) einzufiih-
ren'!"), Dabei blieb unklar, welchem Modell

™) Vgl. Drs. V/4373, S. 14.
ﬂ?!sula Bleek, Aktuelle Stunde, in: Handbuch
{es deutschen Parlamentarismus, hrsg. v. Rohring/
Sontheimer, Miinchen 1970, S, 26.

y enberg, a.a. 0., S. 490.
) Vgl. 38. Sitz. d. BT v. 13. Méarz 1970, S. 1886 B
Sowie 47, Sitz. d, BT v. 24. April 1970, S. 2389 B.

1Vgl. 72. Sitz. d. BT v. 14. Oktober 1970,
5,388 A,

s

des englischen Verfassungslebens man fol-
gen wollte. Das eine Vorbild war der
.Staatsminister”, das andere der ,Parlamenta-
rische Staatssekretar”. Zwar sind die Grenzen
im Kompetenzbereich zwischen beiden flie-

13%) Vgl. 112, Sitz, d. BT v. 31. Mérz 1971, S. 6599 C.
14) Vgl, 126, Sitz. d. BT v. 9. Juni 1971, S. 7248 C.
18) Vgl 135. Sitz. d. BT v. 23. September 1971,
8. 7922C,

1% ygl. 175. Sitz. d. BT v. 2. Mérz 1972, S. 10163 B.
u7) Vgl. 189. Sitz, d. BT v. 8. Juni 1972, S. 11080 A.
11%) S, hierzu: Werner Vith, Die politische Funktion
des parlamentarischen Staatssekretirs im Regie-
rungssystem der Bundesrepublik, in: Gegenwarts-
kunde, 19. Jg. 1970, Heft 3, S. 251—263.

19 Vgl. 98. Sitz, d. BT v. 15. Marz 1967, S. 4514 B.



Bend®), dennoch kann man ersteren mehr
als einen Gehilfen des Ministers bezeichnen,
der einen Sektor des Ressorts selbstandig,
allerdings mit der Letztverantwortlichkeit sei-
nes Ministers {ibertragen bekommt. Der Par-
lamentarische Staatssekretir dagegen, wie
schon sein Attribut andeutet, ist primdr als
.ein Sendbote des Ministers zum Parlament
und seinen Gremien” '*!) zu sehen.

Als unter der GroBen Koalition erstmals '*)
sieben Parlamentarische Staatssekretdre beru-
fen wurden !%%), motivierte man ihre Ernen-
nung folgendermaBen:

1. Entlastung des Ministers von einem Teil
seiner Reprasentationspflichten gegeniiber der
Offentlichkeit, vornehmlich gegeniiber organi-
sierten Verbanden.

2. Entlastung der beamteten Staatssekretdre
von origindren parlamentarischen Funktionen,
die diese in Vertretung des Ministers hdufig
wahrgenommen hatten.

3. Kontaktintensivierung zum Parlament und
seinen Gremien, zu Parteien und zu den Frak-
tionen.

4, , Minister-Vorschule®, die gleichzeitig eine
,Vermehrung der politisch zu besetzenden
Staatsémter .. ." 1*) bedeutet.

1%0) Hans Schéfer, Der Parlamentarische Staatsse-
kretir im Deutschen Regierungssystem, Eine Zwi-
schenbilanz, in: Die o&ffentliche Verwaltung, 22,
1969, S. 39; Arnd Morkel, Lehrjahre fiir Minister?
Zur Frage der Staatsminister und Parlamentarischen
Staatssekretdre, in: Aus Politik und Zeitgeschichte,
B 12/67, S. 12{f, stellt beide Modelle ausfilhrlich
dar. Siehe ebenfalls: Franz Nuscheler, Parlamen-
tarische Staatssekretdre und Staatsminister — das
britische Vorbild, in: Zeitschrift fiir Parlamentsfra-
gen, 1, 1970, S. 83—89.

121} Friedrich Karl Fromme, Die Parlamentarischen
Staatssekretdre, Entwicklung in der 6. Wahlperiode,
in: Zeitschrift fiir Parlamentsfragen, 1, 1970, S. 56.
1) Vorldufer dieser Institution finden sich schon
in der letzten kaiserlichen Regierung unter Max
won Baden, in der Parlamentarier zu Staatssekretd-
ren bestellt worden waren; vgl, Erich Matthias,
Rudelf Morsey, Die Regierung des Prinzen Max
von; Baden, Diisseldorf 1962, S. XXIX et al. Par-
lamentarische Staatssekretdre hat es zu Beginn der
Weimarer Republik ebenfalls gegeben; vgl. Volk-
mar Hopf, in: Offentlicher Dienst und politischer
Bereich. Schriftenreihe der Hochschule fiir Verwal-
gungaszwissamdmﬂen Speyer, Bd. 37, Berlin 1969,
o132,

129) Dies waren: Karl Theodor Freiherr von und zu
Guttenberg (CSU) Bundeskanzleramt; Ernst Benda
(CDU) Innenministerium; Eduard Adorno (CDU)
Verteidigungsministerium; Albert Leicht (CDU) Fi-
panzministerium; Klaus Dieter Arndt (SPD) Wirt-
schaftsministerium; Holger Bérner (SPD) Verkehrs-
ministerium; Gerhard Jahn (SPD) Auswirtiges

Amt,
%) Friedrich Karl Fromme, a. a. 0., S, 58.
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Fiir den Kontext sind die Punkte 2 bis 4 wid.
tig und sollen im folgenden untersucht wer
den: Als der Infhenausschuli des Bundmm.
die Gesetzesvorlage iber Parlamentarische
Staatssekretdre diskutierte, warf er die Frage
auf, ob eine solche Einrichtung der deyt.
schen parlamentarischen Regierungsweise sy-
stemimmanent sei!*). Mit seiner  positivey
Einschitzung verband der AusschuB deg
Whunsch, die EinfluBmoglichkeiten des Parla-
ments in der Exekutive zu verstdrken. Dieser
Tendenz tragt § 23 Abs. 1 der Geschiftsord-
nung der Bundesregierung Rechnung: An den
Sitzungen der Bundesregierung nimmt aufier
den Bundesministern und dem Chef des Bun-
deskanzleramtes auch der Parlamentarische
Staatsseketdr beim Bundeskanzleramt regel-
mibBig teil.

In Abs. 2 heiBit es: ,Ist der Bundesminister
an der Teilnahme an einer Sitzung verhinder-
dert, so nimmt fiir ihn der Parlamentarisce
Staatssekretdr an der Sitzung teil, Der Bun-
desminister kann fiir Einzelfdlle anordnen,
daB der Staatssekretdr an der Sitzung fteil-
nimmt.* Sollen im Bundestag oder Bundesrat
Erklarungen eines Ministers abgegeben wer-
den, regelt § 14 Abs. 2, daB der Parlamentari-
sche Staatssekretdr solche bei Verhinderung
seines Ministers abgibt.

Diese Bestimmungen stellen sicher, daB sidh
der Parlamentarische Staatssekretar tber die
laufenden Regierungsgeschifte informieren
und bei Abwesenheit des Ministers im Kabinell
bzw. im Bundestag politisch verantwortlic
agieren kann. Das Parlament seinerseits hat
mit dieser Institution einen Informationsstrang
gefunden, durch den es verstiarkten Einblidkin
die Kabinettstitigkeit gewinnt und diese fir
sich transparenter macht 1%%),

Mit dieser Regelung, daf Parlamentarisde
Staatssekretédre zugleich Abgeordnete des Bun-
destages sein miissen — im Gegensatz zu ihren.
Ministern —, hat die Legislative ihren Willen
bekundet, die personelle Rekrutierung fir die
Exekutive aus ihren eigenen Reihen zu for

%) Heinrich Kdppler, MiBverstandnisse, Spannun-
gen, Rivalititen? Zum Verhaltnis von Parlament
und Regierung, in: Der Bundestag von innen g&
sehen, hrsg. v, Emil Hiibner, Heinrich Oberreuter
Heinz Rausch, Miinchen 1969, S. 183,

1%) Innenminister Genscher bezeichnete die Inst
tution der Parlamentarischen Staatssekretire alf
.eine Verstarkung des Einflusses des Parlaments
auf die Exekutive®; vgl.: 7. Sitz. d, BT v. 30, Okt
ber 1969, S. 225 A.

U
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deren — ein weiteres Indiz fir die bewufite
Hinwendung zum parlamentarischen Regie-

nngssystem.

Was das .Ministervorfeld” anbelangt, ergibt
sich bei den Parlamentarischen Staatssekretd-
en folgendes Bild: Unter der GroBen Koali-
tion wurde lediglich Ernst Benda, als Innen-
minister Paul Liike ausschied, sein Nach-
folger. Bei weiteren vier Ministerien (Fami-
lien-, Verteidigungs-, Justizministerium und
das Ministerium fiir Wirtschaftliche Zusam-
menarbeit), die vakant wurden, griff der Bun-
deskanzler nicht auf Parlamentarische Staats-
sekretdre zuriick; eine Begriindung hierfir
 bleibt im Bereich der Vermutung *%). Von den
drei aus der GroBen Koalition in Frage kom-
menden Parlamentarischen Staatssekretdren
berief Bundeskanzler Brandt in sein 1. Kabi-
pett nur Gerhard Jahn als seinen Justizmini-
ster %), Bei dieser Regierungsbildung verein-
' barten die Koalitionspartner, nunmehr jedem
Ministerium einen Parlamentarischen Staats-
sekretdr beizugeben. Von den insgesamt 15
Parlamentarischen  Staatssekretdren berief
Brandt nur Klaus von Dohnanyi als Minister

~ Als der Deutsche Bundestag 1949 seine Arbeit
Mm. war ihm sein Standort innerhalb des
politischen Systems, das die Verfassung skiz-
glert hatte, unklar. Thm boten sich im wvor-
gegebenen Rahmen zwei gangbare Wege an:
Einerseits sich als Ganzes neben der Exekutive
- 2 begreifen und die vom Grundgesetz vorge-
sthriebenen Funktionen regressiv zu interpre-
tieren, gleichzeitig aber die von der Verfassung
konzipierte Gewaltentrennung auszubauen, an-
dererseits eine symbiotische Verbindung zur
Regierung einzugehen, deren Konsequenz die
volle Hinwendung zum parlamentarischen Re-
glerungssystem war. Unter der Kanzlerschaft

") 80 Fromme, a.a. 0., S. 61.
Jahn war in der GroBen Koalition Parlamenta-
tischer Staatssekretdr im Auswartigen Amt.
o) Diese sind: Apel, Finanzminister (ehemals Parl.
Staatssekretar im Auswirtigen Amt), Gescheidl,
1s- und Postminister (ehemals Parl. Staats-
Sekretir ebendort), Ravens, Stadtebauminister (ehe-
mals Parl. Staatssekretdr ebendort und im Bundes-
kanzleramt), Rohde, Wissenschaftsminister (ehe-
mals Parl, Staatssekretdr im Arbeitsministerium)
ind Matthofer, Forschungsminister (ehemals Parl.
retdr im Ministerium fiir Wirtschaftliche
arbeit),

3

fiir Bildung und Wissenschaft, nachdem Hans
Leussink ausgeschieden war. Auch im 2. Ka-
binett Brandt dnderte sich diese Tendenz nicht:
Nur ins Ministerium fiir Jugend, Familie und
Gesundheit — Kate Strobel hatte fiir den Bun-
destag nicht mehr kandidiert — riickte Katha-
rina Focke nach, die bisherige Parlamentari-
sche Staatssekretdrin im Bundeskanzleramt.
Anders dagegen verhielt sich das Bild, als
Bundeskanzler Schmidt sein Kabinett zusam-
menstellte: insgesamt rekrutierte es sich aus
einem Drittel ehemaliger Parlamentarischer
Staatssekretdre '#%),

In der Praxis fiihlen sich die Parlamenta-
rischen Staatssekretdre anscheinend weit mehr
zur Regierungsbank hingezogen als zu ihren
Abgeordnetensitzen '*). Wie die Minister ga-
ben sie ihre AusschuBsitze im Bundestag
auf '), In dem MabBe aber, in dem sie sich als
Ministervertreter verstehen '**) und sich der
Regierung zuordnen '¥), verlieren sie einen
Teil ihrer urspriinglich intendierten Doppel-
funktion: unterhalb der ministeriellen Ebene
Zubringerdienste fiir Parlament und Regierung
— in beiden Richtungen — zu leisten 134),

SchluBbetrachtung

Adenauers schien sich die erstere Tendenz ab-
zuzeichnen, die Loewenstein zu dem Urteil ver-
leitete, das Regime als ,demoautoritir zu
apostrophieren %), Zu Adenauers Haltung
korrespondierte die von Bundestagsprasident

180 Rausch, Oberreuter, a.a. O, S. 148.

131)  Fromme, a. a. O., S. 80.

%) Franz Nuscheler, Winfried Steffani, Umfrage
zum Selbstverstindnis der Parlamentarischen Staats-
sekretdre, in: Zeitschrift fiir Parlamentsfragen, 1,
1970, S. 25—35. Anfang 1970 verschickten die Auto-
ren einen Fragebogen an alle ehemaligen und im
Amt befindlichen Parlamentarischen Staatssekre-
tire. lThre Antworten ,dokumentieren ein unein-
heitliches Rollenverstindnis, unterschiedliche Erfah-
rungen und Erwartungen, sie reflektieren einen
noch nicht abgeschlossenen EntwidklungsprozeB,
eine nur vorldufige institutionelle und funktionale
Einordnung ... der PStS in das Regierungssystem
der BRD* (S. 26).

13) Ebenda, S. 27: ,Die Mehrheit der PStS ... ver-
steht sich bereits als Stellvertreter des Ressort-
ministers, obwohl diese beanspruchte Stellung nor-
mativ nicht abgesichert ist."

134) Zur Reform der Parlamentarischen Staatssekre-
tare s, Claus Arndt, Zur Reform der Institution des
Parlamentarischen Staatssekretdrs, in: Der Staat,
9. Bd., 1970, Heft 4, S. 501—507.

18%) Karl Loewenstein, Verfassungslehre, Tiibingen
1969¢, S, 93.
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Gerstenmaier, der Reformbestrebungen aus
der Mitte des Parlaments verhinderte, negierte
oder nur unter konzentriertem Druck der
Fraktionen ,selbst” initiierte.

In dem MaSBe, in dem nicht nur bei der Oppo-
sition, sondern auch bei jiingeren Abgeord-
neten der Koalitionsfraktionen der Wunsch
nach einer aktiveren Handlungsweise laut
wurde, hervorgerufen durch den Regierungs-
stil Adenauers und durch das verdnderte
SelbstbewuBtsein der Abgeordneten, welches
das vermehrte Interesse im Volke an politi-
schen Vorgingen widerspiegelte, suchte der
Bundestag nach neuen Mdglichkeiten in der
Parlamentsarbeit. Diese Hinwendung zum par-
lamentarischen Regierungssystem — verstarkt
seit Beginn der sechziger Jahre — wird durch
die Reformen des Bundestages, die sich in drei
Phasen gliedern lassen, sichtbar:

1. Unter dem Prasident Ehlers schuf sich der
Bundestag eine neue Geschéftsordnung (1951).
Hinter vielen Geschéftsordnungsneuformulie-
rungen verbarg sich der Wunsch der meisten
Fraktionen, die kommunistische Fraktion ge-
schaftsordnungsméBig im Parlament zu ldh-
men — ein Bestreben, das vdéllig gelang. Als
Begleiterscheinung stellte sich jedoch in den
folgenden Wahlperioden heraus, daB mehr
oder weniger alle anderen kleineren Frak-
tionen gleichfalls dadurch betroffen wurden.
Die Absicht des Bundestages, eine Geschéfts-
ordnung zu konzipieren, die sich am ,Viel-
fraktionensystem*” orientieren sollte, entwik-
kelte sich in der Praxis des Bundestages zu
einem bipolaren Geschdftsordnungsmodell, in
dem den Mehrheitsrechten fast nur noch
qualifizierte Minderheitsrechte gegeniiberstan-
den '*), Splche auszuiiben, erfordert heute ein
Quorum von soviel Mitgliedern des Bundes-
tages in Fraktionsstarke. Diese restriktive Be-
stimmung, die im Kern schon in der neuen Ge-
schdftsordnung von 1951 angelegt war, fithrte
der Bundestag aber erst in der Kleinen Ge-
schdftsordnungsreform von 1969 konsequent
ein,

2. Die zweite Phase der Parlamentsreform ist
durch das Bemilhen gekennzeichnet, aus dem
parlamentarischen Immobilismus herauszu-

1%) Vgl, dazu z. B. Vertagung oder Schluf der Be-
ratung bzw. Sitzung (§ 30 bzw. § 31 GO); den Kom-
plex der Abstimmungen (§ 57, § 87, § 88 GO); die
Beratungen von Gesetzentwiirfen (§ 78, § 80, § 85,
§ 86 GO); den Komplex der verschiedenen Antrige
glq@’*”‘ § 100 GO) sowie den der GroBen und

einen Anfragen (§ 105, § 106, § 107, § 108, § 110
GO) und die Aktuelle Stunde in der Anlage der GO,
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kommen, der sich wihrend der fiinfziger Jahre
vornehmlich in den Plenardebatten .
macht hatte. Als neve Impulse sind zu nennep;
die 1955 im Altestenrat vereinbarte ,Hand.
habung der Zwischenfragen in den Plenar
sitzungen®, die 1960 gednderten ,Richtlinien
fiir die Fragestunde® und die 1965 vom Bun-
destag beschlossenen vorldufigen ,Bestim-
mungen tiber Aussprachen zu Fragen von all-
gemeinem aktuellen Interesse”. Alle drei Re.
gelungen nahm das Parlament, um ihren ex-
perimentellen Charakter zu betonen, in den
Anhang seiner Geschiftsordnung auf. Soll die-
ser Hinweis andeuten, daB sich der Bundestag
zwar zu Experimenten durchringen konnte,
Reformen aber fiirchtete?

3. Die langangestaute Reform des Bundes.
tages brach sich erst 1968/69 eine Bahn. Die
Konstellation hierfiir war in mehrfacher Hin-
sicht giinstig: Da die Regierung f{iber eins
iibergroBe Mehrheit in der GroBen Koalition
verfiigte, konnten die Reformer aufbegehren,
ohne die Regierungsmehrheit ernstlich zu ge
fahrden.

Vor allem die Sozialdemokraten, die seit Be-
stehen des Bundestages unter der dysfunk-
tionalen Geschiftsordnung gelitten hatten und
an jedem Versuch zu einer entscheidenden
Starkung des Parlaments gescheitert waren,
da ,die im Parlament letztlich ausschlag-
gebende selbstsichere Mehrheit der Regie
rungsparteien’ (Dietrich Rollmann) durch eing
Starkung des Parlaments eine Stérkung der
Opposition befiirchtete® ¥7), behielten auch in
der GroBen Koalition ihren Vorsatz im Auge
die Rechte der Opposition geschéftsordnungs-
méBig zu festigen. Giinstig fiir die Reform er
wies sich auch die Bereitschaft der CDU/CSU-
Fraktion, da ungewiB war, wer nach der Wahl
Regierungsmehrheit bzw., Opposition sein
wiirde.

Bedeutend fiir die Reform der Geschéftsord:
nung war jedoch der Wechsel im Amt des
Bundestagsprasidenten. Die anféngliche Auf
geschlossenheit Kai-Uwe von Hassels fiir eine
groBe Parlamentsreform wich bald einer niich:
ternen Betrachtungsweise, aus der die Grenzen
fiir strukturelle Anderungen im parl

schen Geschiftsgebaren deutlich wurden ™)
Der neue Prisident nahm von der groBen Par

137) Uwe Thaysen, Peter Schindler, Bundestagsr
form 1969. Die Anderungen der

in: Zeitschrift fiir Parlamentsfragen, O, 1969, 5. 2.
%) S. dazu das Interview des Bundesta

ten von Hassel im ,Spiegel®, Nr. 23, 1969, S. 71—



& ntsreform Abstand. Die dann unter dem
3 ,Kleine Geschaftsordnungsreform” ge-
Besdxlﬁsse des Bundestages sollten ,im
""" chen vier Grundintentionen dienen:
Amemmg politischer Partizipation durch
ung der Kontrollméglichkeiten mit
m erweiterter Minderheitenrechte; der Stei-
der Effektivitit des Bundestages; der
tensivierung der Transparenz des politi-
i sthen Willensbildungsprozesses; der Belebung
der Bundestagsarbeit, insbesondere im Ple-
num* 1),

In der 6. Wahlperiode hielt der Bundestag —
vomehmlich aber die Opposition — in der
durch die Kleine Geschaftsordnungsreform ge-
inderten Satzung ein scharf geschliffenes In-
strument fiir parlamentarische Auseinander-
in der Hand. Die Ironie der Ge-
te hatte es gefiigt, daB gerade die sozial-
atische Fraktion, die jahrelang fiir die
erung oppositioneller Rechte in der Ge-
ordnung gestritten hatte, nun, als sie
kodifiziert waren, diese Rechte voll zu
spiren  bekam. Viele plenare Erfolge der
oppositionellen CDU/CSU-Fraktion sind in
jeser Form nur durch die neuen Satzungs-
e moglich geworden. Und in verstiarktem
MaBe ist durch sie der Offentlichkeit die
Oppositionsfunktion im parlamentarischen Re-
gierungssystem bewuBt gemacht worden.

Die Duldung, Anerkennung, Legitimierung
und schlieBlich Institutionalisierung parlamen-
tarischer Opposition ist eines der erstaunlich-
sten und reifsten Erzeugnisse politischer Kul-
tr,.." ) und hat heute das parlamentari-

*) Uwe Thaysen, Peter Schindler, a. a. O., S. 27.
iy Dalf Sternberger, Uber pnrlamentaﬂsche Oppo-
a.a.0, S. 301.

W

sche Regierungssystem in den wesentlichsten
Punkten voll entwickelt: in der Redeordnung
und in der Fragestunde, um nur die in dieser
Arbeit behandelten Komplexe zu nennen. We-
nig dagegen hat die Opposition bisher die
Aktuelle Stunde als Instrument in der parla-
mentarischen Auseinandersetzung erkannt und
genutzt. Hier 6ffnet sich ein weites Feld fiir
fundierte Kritik und Kontrolle an der aktuel-
len Politik der Regierungsfraktionen; sie bie-
tet dariiber hinaus mehr Mdiglichkeiten als
etwa die Kleine oder Grofle Anfrage, oppo-
sitionelle Alternativvorstellungen pointiert
vorzutragen.

Mit der Einrichtung der Parlamentarischen
Staatssekretdre hat der Bundestag neue Per-
spektiven in seinem Beziehungsverhaltnis zur
Regierung erdffnet, indem er ihnen u. a. Funk-
tionen im parlamentarischen Handlungsraum
zuwies. Dieser Bereich lieBe sich weiter aus-
bauen; auch sollten dem Parlamentarischen
Staatssekretdr vermehrt Aufgaben in der par-
lamentarischen Uffentlichkeitsarbeit ilbertra-
gen werden. Sobald Bundesminister nicht mehr
uber zwei Sitze im Parlament verfiigen —
einen auf der Regierungsbank und einen als
Abgeordneter —, wiirde die demonstrative
Hinwendung der Parlamentarischen Staats-
sekretdre zur Regierungsbank obsolet. Dann
entstinde ebenfalls — wie aus der Sitzord-
nung im englischen Unterhaus hervorgeht —
ein innerer und ein duBerer Zirkel bei den Re-
gierungsfraktionen, der denen bei der oppo-
sitionellen Fraktion entsprechen wiirde. Ein
solcher Schritt wiirde auch die vorangegangene
Ausformung des parlamentarischen Regie-
rungssystems nach auBen hin sichtbar machen.
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~ Ulrich Scheuner: Zur Entwicklung des Parlaments unter der Ordnung des Grund-
- geselzes

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 39/74, S. 3—17

Starker als in der Weimarer Verfassung, die dem Reichsprésidenten eine zentrale Stellung
einrdumte, ist im Verfassungsaufbau der Bundesrepublik Deutschland das Parlament in
den Mittelpunkt gestellt worden, Die Bestandigkeit und Handlungsféhigkeit des parlamen-
tarisch-politischen Systems in der Bundesrepublik ist indes nicht so sehr eine Auswirkung
der Verfassungskonstruktion als die einer durch die gesetzlich eingefiihrte Fiinf-Prozent-
Klausel geférderten Konzentrationsbewegung, die 1949 nicht vorauszusehen war, sowie
eines relativ langfristigen Wedhsels der Regierungskoalitionen,

Die gegenwiirtige Stellung des Parlaments wird weitgehend durch seine Ausgestaltung
zu einem weniger auf die aktuelle politische Debatte als auf die griindliche gesetzgebe-
rische Arbeit und die Mitwirkung in Sachfragen ausgerichteten Arbeitsparlament be-
stimmt. In der Ausstattung mit Hilfsdiensten und anderen Erleichterungen nimmt der
Bundestag daher unter den europdischen Parlamenten eine Spitzenstellung ein. Wenn
trotzdem immer wieder ein Riickgang seines Einflusses beklagt wird, so hat das in der
stindigen Ausweitung der Staatsaufgaben und dem Vordringen des planerischen Elements
seine Ursache, die der Exekutive einen Vorsprung geben. Abhilfe hiergegen kann nur die
Ausformung neuer Wege der Mitwirkung und der vorgreifenden Kontrolle des Parlaments
bringen.

Die kiinftige Entwicklung wird angesichts der wiederauflebenden antiparlamentarischen
Stromung in der radikaldemokratischen gesellschaftlichen Kritik von einer Festigung
seiner Legitimation im Volke und der Behauptung einer starken Position gegeniiber der
Macht der Verbdnde abhdngen.

Volker Szmula: Zum Selbstverstindnis des Deutschen Bundestages
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 39/74, S. 19—37

Als der Bundestag 1949 seine Arbeit aufnahm, war ihm sein Standort innerhalb des
politischen Systems, das die Verfassung skizziert hatte, unklar, Ihm boten sich im vor-
gegebenen Rahmen zwei mogliche Wege an: einerseits sich als Ganzes neben der Exe-
kutive zu begreifen und die vom Grundgesetz vorgeschriebenen Funktionen restriktiv
7u interpretieren sowie die von der Verfassung konzipierte Gewaltentrennung auszu-
bauen, andererseits eine symbiotische Verbindung mit der Regierung einzugehen, deren
Konsequenz die Hinwendung zum parlamentarischen Regierungssystem ist.

In dem MaSBe, in dem nicht nur bei der Opposition, sondern auch bei jiingeren Abgeord-
neten der Regierungsiraktionen der Wunsch nach einer aktiveren Handlungsweise des
Bundestages laut wurde — hervorgerufen durch den Regierungsstil Adenauers und durch
das verdnderte SelbstbewuBtsein der Abgeordneten, welches das vermehrte Interesse im
Volke an politischen Vorgingen widerspiegelte —, suchte der Bundestag nach neuen
Méglichkeiten der Parlamentsarbeit. Dieses Bemiihen fand seinen sichtbaren Ausdruck
in den drei Reformphasen des Bundestages: Die 1951 konzipierte neue Geschiftsordnung
enthielt in nuce ein bipolares Geschiftsordnungsmodell, in dem den Mehrheitsrechten
fast nur noch qualifizierte Minderheitsrechte gegeniiberstanden. Die zweite Phase wird
durch den Versuch des Bundestages bestimmt, der Langweiligkeit in seinen Plenar-
sitzungen durch die Anderung der ,Fragestunde® und durch die Einfithrung der ,Aktuellen
Stunde” zu begegnen. Erst die Kleine Geschiftsordnungsreform von 1968/69 brachte den
groBen Durchbruch in der bewuBiten, auch geschdftsordnungsméfBig verankerten Hin-
wendung zum parlamentarischen Regierungssystem. Die Einfiihrung der Parlamen-
larischen Staatssekretare dokumentiert ebenfalls den Willen des Bundestages, seine
Interdependenz zur Regierung deutlich werden zu lassen. Auch der Wandel in der
Redeordnung stellt schlieBlich einen signifikanten Prozel im Selbstverstindnis des
Bundestages dar.
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