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Heinrich Oberreuter

Parlamentarisches System der Bundesrepublik
Deutschland - Stdarken und Schwéchen

Der Parlamentarismus sieht sich in der politi-
schen Kultur der Deutschen erheblichen Vor-
belastungen ausgesetzt. Nicht nur, daB Parla-
mente ,verspdtete" Institutionen sind und, wo
sie antraten, aufgrund ihres verfassungsrecht-
lichen ,Kompetenzkostiims®, das eher an des
Kaisers neue Kleider erinnerte, in schier aus-
sichtslose Konkurrenz zur ldngst etablierten
und unbestritten leistungsstarken Exekutive
gerieten. Dariiber hinaus charakterisierte und
diffamierte die politische wie wissenschaftli-
che Publizistik noch im spéteren 19. Jahrhun-
dert — dem Mythos des Staates, seiner Macht
und der Einheit seiner Gewalt ebenso verfal-
lenwie gegeniliber den Auseinandersetzungen
gesellschaftlicher Interessen und politischer
Parteien versténdnislos — den Parlamentaris-
mus als Korruptionssystem, zu dem Deutsch-
land kein Talent habe. Im monarchisch-exeku-
tivisch gepridgten Konstitutionalismus sah
man einen besonderen deutschen Weg — sub-
stanziell und moralisch hdherwertig als die
parlamentarischen Systeme westlicher Demo-
kratien, Ein solcher Weg sollte jedoch das Par-
lament keineswegs an die Schwelle der Macht
heranfithren.

Diese Tradition strahlte noch auf die Weima-
ter Republik aus. Denn in ihr liegen zunédchst
die Griinde fiir die Halbherzigkeit der Verfas-
sungsentscheidung, welche sich die Demokra-
tie als Parteien- und Parlamentsdemokratie
nicht so recht vorzustellen vermochte. Fast
noch wichtiger erscheint jedoch die Verhal-
tensprégung der in diesem System Agieren-
den durch eben diese Tradition. Wo institutio-
tell kein Zwang zur Verantwortung fiir das
ausgeiibt wurde, vermochten sie sich
gegeniiber verengten Interessen in der Pflicht
W fihlen. In dieser Verantwortungsunlust
eine wesentliche Ursache fiir den wach-
senden Schwund der Integrationskraft des po-

Die beiden Beitrige von Heinrich Oberreuter und
Jirgen Weber in diesem Heft sind Vorabdrucke aus
in diesen Tagen in der ,Schriftenreihe der Bun-
trale fiir politische Bildung” erscheinenden

Do elband ,Bundesrepublik utschland und
tsche Demokratische Republik. Die beiden
deutschen Staaten im Vergleich', herausgegeben
E‘;' Bekhard Jesse. Eine Buchhandelsausgabe des

besorgt der Colloquium Verlag in Berlin.
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Tradition und Neubeginn

litischen Systems. Verantwortungsunlust und
Integrationsschwund haben sich gegenseitig
dynamisiert und den Zerfall der Republik mit
heraufbeschworen. Weder von den histori-
schen Voraussetzungen noch von der aktuel-
len Entwicklung her konnten Drang und Befa-
higung zu einem regierenden Parlamentaris-
mus entstehen. Nicht zuletzt deswegen ist die
Geschichte des Scheiterns der Weimarer Re-
publik mit seinen tragischen Konsequenzen
weithin auch eine Geschichte des Scheiterns
des Weimarer Parlamentarismus.

In ihrem oft ausgesprochenen Bemiihen, aus
der Geschichte zu lernen, kniipften die Viter
des Bonner Grundgesetzes genau hier korri-
gierend an. Strukturbildend erscheinen drei
Entscheidungen:

1. Die Zuweisung des Legitimationsmonopols
an das Parlament, das als einziges Staatsorgan
unmittelbar aus dem Wahlerwillen hervor-
geht: dem demokratischen Proze8 bleiben da-
durch institutionalisierte Nebenwege ver-
schlossen.

2. Die Anerkennung der verfassungspoliti-
schen Funktion der Parteien, welche ihr Wir-
ken wenigstens normativ aus verdachtumwit-
terten Grauzonen herausldst.

3. Die erstmals in der deutschen Verfassungs-
geschichte konsequente Einfiihrung des parla-
mentarischen Regierungssystems, das durch
seine Exklusivaufgabe, Regierung zu bilden
und stabil zu halten, das Parlament in die Ver-
antwortung zwingt: im ,konstruktiven MiB-
trauensvotum®’, das den Regierungssturz nur
durch die gleichzeitige Etablierung einer Al-
ternative ermoglicht, gerinnt die verfassungs-
politische Intention zur konkreten Norm.

Welche Wirkung diese verfassungsrechtli-
chen Disziplinierungsversuche entfaltet ha-
ben, 1dBt sich sicher nicht verlédBlich abschit-
zen. Wie immer man diese Frage auch beant-
wortet — man darf ihr gegeniiber andere Ent-
wicklungen, mentale Wandlungsprozesse
nicht vernachldssigen. Zur Demokratie und
zum parlamentarischen Regierungssystem als
ihrer Organisationsform gab es keine Alterna-
tive; das war nicht nur so, es wurde auch so ge-
sehen. Anders als je zuvor nahmen die Par-
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teien den Aufbau der zweiten Republik konse-
quent in die Hand und entwickelten ein unge-
brochenes Verhiltnis zur Verantwortung und
zur Macht. Den Bonner Parlamentarismus
prégt dies bis heute. Schwierigkeiten zur Bil-
dung regierungswilliger Mehrheiten hat er im
Grunde nie gekannt; wo sich — selten genug
— Ansiitze zu einer Krise entwickelten, stell-
ten sich Wille, Wege und Techniken ein, sie zu
iiberwinden. Der Bonner Parlamentarismus
war von Beginn an ein zupackender, gestal-
tungsfreudiger, ein regierender Parlamenta-
rismus. Eine historische Uberraschung — und
seine grofe Stirke bis heute. Mit dieser Men-
talitit hat er die Rekonstruktion dieses Ge-
meinwesens befliigelt, die Grundlagen der De-
mokratie gesichert, einen Rechtsstaat hoch-
ster Qualitat geschaffen und soziale Sicherung

Das mitregierende Parlament

Diese positive Vorabbilanz sagt nicht, daB es
nicht auch eine Fiille von Kritik an den parla-
mentarischen Institutionen gébe. Aber dies ist
eine Kritik am Detail, nicht an den Fundamen-
ten — von extremistischen Positionen abgese-
hen. Frither war das anders. Dariiber hinaus
steht solche Kritik, bisweilen klischeeorien-
tiert und riickwirtsgewandt, oft genug auf
schwachen FiiBen. Das Kritikbediirftigste am
Bonner Parlamentarismus sei die Kritik, die an
ihm geiibt werde, hat Ernst Fraenkel schon vor
knapp zwei Jahrzehnten festgestellt: Es hat
den Anschein, als ob er damit eine der weni-
gen Konstanten im sozialen Wandel benannt
hitte. Ein GroBteil dieser Kritik ist uninfor-
miert, empiriefern und einfach nicht ,up to
date”. So macht vielen, in ihrer Selbsteinschit-
zung scharfsinnigen Analytikern seit Jahr und
Tag die enge politische Verflechtung, ja quasi
institutionelle Verschmelzung von Mehrheits-
fraktionen und Bundesregierung Beschwer-
den. Diese Verflechtung ist jedoch das ver-
fassungspolitische Konstituans des parlamen-
tarischen Regierungssystems schlechthin. Sie
folgt aus der Pflicht zur Regierungsbildung.
Was wiire fiir den demokratischen ProzeB ge-
wonnen, wenn sich nach diesem Akt ein un-
durchdringlicher Vorhang zwischen Kabinett
und Fraktion schlésse, an dessen dichtem Ge-
webe parlamentarisches Mitbestimmungs-
und  Mitsteuerungsbegehren  abprallte?
Nichts. Im Gegenteil: Die Regierung tendierte
zuriick zur demokratisch nicht stindig legiti-
mierten Obrigkeit. Offenbar fillt die Einsicht
immer noch schwer, daB damit funktionell
nichts verlorengeht. Nur verlduft die Front
nicht mehr zwischen Regierung und Parla-
ment, sondern zwischen regierender Mehrheit
und Opposition.
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sowie soziale Gerechtigkeit in hohen Graden
angestrebt und bisher zu erhalten gewuBt. |

Der Mentalitit der Biirger kam dies entgegen. |
Von Beginn an wurde in Untersuchungen fest-
gestellt, daBl deren Zustimmung zum System
ganz entschieden von seiner Leistungsfdhig.
keit abhdngt. Nicht zuletzt durch die Entfal.
tung solcher Leistungsféhigkeit bei der Kon.
struktion und Rekonstruktion eines politi-
schen und sozialen Systems hat die Zustim.
mung zum Parlamentarismus in der Bevélke-
rung angesichts der historischen Vorbelastun-
gen erstaunlich hohe Werte erreicht. Eine sol-
che Korrektur tief eingewurzelter Defekte po-
litischer Kultur kann fiir sich allein bereits
Leistung und Stdrke eines Parlaments darstel-
len.

Ebensowenig kann eine Schwéchung des Par
lamentes darin liegen, wenn es nur zu Teilen
konsequenten Zugriff auf die Regierung und
die Macht gewinnt. Im Vergleich zu friiheren
Zeiten der Machtlosigkeit kann darin nur eine
Stédrkung liegen, von welcher sogar die Oppo-
sition ein Zipfelchen erhascht, wenn sie im
Wege der KompromiBbildung um breiter
Mehrheiten willen ihre Positionen in die Ent
scheidung einzubringen weiB. Dieses Faktum
parlamentarischer Parteiregierung ist voem
Grundgesetz gewollt. Es ist vom Verfassungs-
gericht mit wachsender Konsequenz aner
kannt worden, zuletzt mit zwingender Deut-
lichkeit in den beiden Urteilen iiber die Uk
fentlichkeitsarbeit der Regierung im Wahl
kampf und tiber das Recht der Untersuchungs-
ausschiisse in Schleswig-Holstein. Entschei-
dend ist, daB aus der Funktion der Regierungs-
bildung im Zusammenhang mit dem vom Parla-
ment verwalteten Legitimationsmonopol ein
Anspruch auf parlamentarische Steuerung
und Fiihrung des politischen Systems folgt
DaB im Laufe der Entwicklung der ,Bonner De-
mokratie” der Begriff ,parlamentarische Mitre-
gierung" geprigt werden konnte, belegt, wi¢
hartndckig dieser Anspruch auch unter star
ken Kanzlern aufrechterhalten und eingeldst
wurde. Darin liegt eine der groBten Starken
des Deutschen Bundestages. Sie findet sicht:
baren Ausdruck in der besonderen politischen
Position des (der) Vorsitzenden der Mehr
heitsfraktion(en), die weit gewichtiger ist al
jene vieler sich mit Amt und Wiirden um des
Kabinettstisch versammelnden Kollegen.

Parlamentarischer Fithrungsanspruch artike

liert sich zunéchst gegeniiber der Exekutivein

engerem Sinn, und zwar dadurch, daB sie qué
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lifiziertem Fiihrungspersonal unterstellt wird.
Solches Personal aus ihren eigenen Spitzen zu
rekrutieren, hat — anders als in Weimar — in
den letzten 30 Jahren den Mehrheitsfraktio-
nen in Bonn keine nennenswerten Schwierig-
keiten bereitet. Die zgernde und daher spéte
Institutionalisierung der Parlamentarischen
Staatssekretdre, die den Minister im Dickicht
der Biirokratie unterstiitzen und ergédnzen
(und ihn nicht nur im Parlamentsplenum ver-
treten), unterstreicht diesen Fiihrungswillen.

Nichts ist jedoch gewonnen, wenn die in die
Regierung delegierten Parlamentarier sich
verselbstdndigen. Das parlamentaridche Re-
gierungssystem verlangt die Herausbildung
von Interaktionsmustern und Kommunika-
tionsstrukturen, mit deren Hilfe die parlamen-
tarische Basis ihren Mitbestimmungsanspruch
stindig aktualisieren kann. Sicher fiihrt die
Regierung — und sie hat es in diesen dreiflig
Jahren fast immer getan: aber die Gefolgschaft
ist nicht blind — und sie ist es in diesen drei-
fig Jahren nie gewesen. Leider bleiben diese
Kommunikations-, Koordinierungs- und Kom-
promifibildungsprozesse, die im SchoBe der
Mehrheit stattfinden, der UOffentlichkeit ver-
borgen. In ihnen entfaltet sich durchaus so et-
was wie parlamentarische Macht. Es wird aus-
gelotet, was der Basis zumutbar ist, es werden
Handlungsspielrdume der Regierenden auf der
Basis der gemeinsamen politischen Zielvorstel-
lungen eingegrenzt und Initiativen entwickelt.

Natiirlich liegen diese Thesen quer zur ebenso
permanenten wie phantasielosen, gleichwohl
2ur Tradition gewordenen Beschwérung der
Krise des Parlamentarismus. Sie verkennen
auch nicht die Herausforderungen, denen er
sich ausgesetzt sieht: den Informationsbe-
stand und den geballten Sachverstand der Mi-
nisterialbiirokratie, die Agilitdt organisierter
Interessen und die neue Spontaneitit von
Gruppen, welche ihre Integration in die iibli-
then Strukturen des Willensbildungsprozes-
s¢s wenn liberhaupt nur mit Schwierigkeiten
vollziehen. Aber sie beruhen auf Beobachtung
und Erfahrung — mithin auf der Wirklichkeit
und weniger auf Meinungen iiber das, was
Wirklichkeit sein solle. GewiB liegt im Aufga-
wachs in Gesetzgebung und Kontrolle,

den der moderne Sozialstaat, der zugleich
Rechtsstaat sein muB und der sich auf eine im-
mer weiter verdstelnde Leistungsverwaltung
stitzt, kein bloBer Gewinn; denn ein solch
Quantitativer Zuwachs kann ohnehin erdriik-
erst recht wohl in Verbindung mit dem
Qualitativ gewandelten Anspruch, ein hoch
nziertes und komplexes soziales und
politisches System zu durchschauen und sei-
ien Normbedarf zu befriedigen. Das Parla-

§

ment hat — man mag es ihm vorwerfen — an
dieser Entwicklung willig mitgewirkt. Es hitte
sich also gleichsam selbst erdriickt. Aber zu
solchen Schliissen kann nur globale Betrach-
tungsweise verleiten, die hinter der Fiille das
Wesentliche nicht mehr sieht. Es ist absolut
nicht wesentlich und wire sogar falsch, politi-
sche Fiihrungskunst in Materien investieren
zu wollen, deren parlamentarische Behand-
lung der Rechtsstaat zwar erzwingt, die de
facto aber nicht einmal politischer Betrach-
tungsweise zugdnglich sind: ein Gesetz iiber
die Bekdmpfung der Dasselfliege zum Beispiel.
Solche ,Fliegen" machten formell den gréfiten
Teil der Arbeit aus, wenn sich das Parlament
nicht standhaft weigerte, sich mit ihnen zu be-
schéftigen. Es 146t sie quasi durchlaufen.

Die Frage nach politischer Fiihrung kann sich
nur stellen im Zusammenhang mit Materien
von politischer Bedeutung. In diesem Zusam-
menhang hat sich eindeutig gezeigt, daB sol-
che Fiihrung in Gesetzgebung und Kontrolle
nicht nur grundsatzlich méglich und intakt ge-

blieben, sondern auch erfolgreich ausgeiibt
worden ist. Nicht eine einzige der vorliegen-
den Fallstudien verméchte das Gegenteil zu
beweisen. Diese grundsitzlich intakte Fiih-
rungsfdhigkeit besitzt fiir die Struktur der Be-
ziehungen zwischen Parlament, Regierung
und Verwaltung grofe Bedeutung, weil sie
sich jederzeit und allerorts, lediglich abhdngig
von politischer Sensibilisierung, aktualisieren
kann, auch dort, wo im Alltag in der Regel die
Ziigel locker gelassen werden. Dieser Tatbe-
stand relativiert die sicher auch richtige Ein-
sicht, daB solcher Zugriff nicht liickenlos, stdn-
dig und {iiberall zugleich présent sein kann.
Aber die prinzipielle Méglichkeit schwebt als
Damoklesschwert iiber allen Aktionen. So gibt
es keine strukturellen Hindernisse, sondern
allenfalls solche, die im Rollenverstindnis und
in der politischen Sensibilitdt der Parlamenta-
rier begriindet sind. Die Frage lautet also
nicht, ob sie iiberhaupt kénnen, wenn sie wol-
len, sondern ob sie wollen, wenn sie sollten.
Soweit die Antwort unbefriedigend ausfillt,
betrifft das nicht das parlamentarische System,
sondern Akteure, die in ihm wirken.

Solche Positionsbehauptungen im Wandel
setzten die Anpassungsféhigkeit der Institu-
tion und ihre Wandlungsfdhigkeit entspre-
chend den modernen Herausforderungen vor-
aus. Hier fallen infrastrukturelle, personelle
und institutionelle Ansédtze ins Auge:

Infrastrukturell stiitzte sich das Plenum mehr
und mehr auf ein sich friithzeitig und stark dif-
ferenzierendes System beratender Entschei-
dungsvorbereitung, das sich nicht allein in der
Aufgliederung in zahlreiche fachspezifische
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Ausschiisse erschopft. Viel weniger bekannt
ist die arbeitsteilige Organisation der Fraktio-
nen, in welcher sich zunehmend mehr spezia-
lisierte Abgeordnete entfalteten. Fraktionsin-
terne Arbeitsgruppen, die mit der AusschuB-
gliederung des Parlaments korrespondieren,
und Arbeitskreise, welche versuchen, zusam-
menhingende Teilbereiche der Politik zu ko-
ordinieren, bilden ihr heute fast wichtigstes
Betétigungsfeld. Parallel dazu entstanden bi-
bliothekarische und wissenschaftliche Hilfs-
dienste, die inzwischen quantitativ und quali-
tativ hohes Niveau erreicht haben und durch
ihre Zuarbeit zusétzlich Informationen bereit-
stellen. Hier liegen organisatorische Voraus-
setzungen fiir die Behauptung parlamentari-
scher Kompetenz.

Personell trat mehr und mehr ein neuer Typ
des Abgeordneten in den Vordergrund. Die
Honoratioren sind verschwunden. Ersetzt ha-
ben sie Beamten- und Managertypen, die mit
einer solchen Infrastruktur auch umzugehen
wissen. Rhetorischer Glanz mag dabei auf der
Strecke geblieben sein. Aber man darf ein De-
kor nicht mit der Sache verwechseln: Das mo-
derne Parlament, mit konkreten Aufgaben und
Kompetenzen iiberbiirdet, muB sich existen-
ziell auf anderen Gebieten beweisen und be-
haupten, wenn der politische ProzeB ein de-
mokratischer bleiben soll.

Institutionell spielte sich der stirkste Wandel
ab, ein Wandel auch parlamentarischen
Selbstverstdndnisses, der im Dienste dieser
Selbstbehauptung steht. ,Klassische" Interpre-
tationsmuster verfehlen die moderne Wirk-
lichkeit. Sie beriicksichtigen zum Beispiel
nicht, daB als Folge der Entscheidung fiir das
parlamentarische Regierungssystem im Parla-
ment keine homogenen Interessen mehr ge-
geniliber der Regierung bestehen. Die Mehr-
heit nimmt selbst gouvernementalen Charak-
ter an — stirkster Ausdruck von Fithrungsauf-
gabe und Fithrungswille. Dies befreit aus blof
negatorischen Positionen und eréffnet politi-
sche Gestaltungschancen. Herk&émmliche
Funktionsbereiche wurden dadurch dynami-

Kommunikative Schwéachen

Den Preis fiir seine Behauptung von Kompe-
tenz und Effizienz hat das Parlament mit der
Beeintrdachtigung seiner kommunikativen Po-
sition entrichten miissen. Sie folgt aus der ho-
hen Differenzierung des parlamentarischen
Willensbildungsprozesses, dessen formale
Struktur — AusschuBphase und Plenardebatte
— von einer informellen iiberlagert wird, die
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siert. So hat etwa Kontrolle als nachh
Aufsicht {iber fremde Amtsfithrung mehr und
mehr an Bedeutung verloren, was im {brigen
auch im Zusammenhang mit der gewandelten
Legitimationsgrundlage der Regierung zu se-
hen ist, die ja nicht mehr auBerhalb des Parla.
ments steht.

Kontrolle wird heute komplexer begriffen und
angereichert mit Elementen préventiver
Steuerung und Kooperation. Sie versteht sich
als ,Zusammenwirken verschiedener Instan-
zen auf ein gemeinsames Ziel" (R. Baumlin}
Darauf trifft der Begriff parlamentarischer
Mitregierung am besten zu — wie iibrigens
auch auf die Gesetzgebung, in welcher Be-
schrinkung und Konzentration auf politisch
Wesentliches der gestalterischen Intention
Raum gibt. Beides hat mit Steuerung zu tun,
Die Praxis hat diesen Wandel wenig reflek-
tiert, um so deutlicher jedoch vorweggenom-
men. Und dies zu Recht, denn gerade wenn
ihre Rechte und ihre Position verteidigt wer-
den sollten, muBten Parlamente und beson-
ders ihre Ausschiisse mehr regulierend, also
richtungweisend, als im nachhinein ,kontrol-
lierend" agieren, weil die iiberkommene nach-
tragliche Intervention heute angesichts der
geschaffenen Tatsachen und ihrer Verspan-
nung in das soziale Ganze vielfach ohne Effekt
bliebe. Andernfalls wire, wie es ein Autor sagt
Gewalt nicht mehr geteilt, sondern im Laufe
dieser dreiBig Jahre die Macht des Bundestags
zum Verschwinden gebracht worden.

Man wird unschwer erkennen kdnnen, wie
eng diese infrastrukturellen, personellen und
institutionellen Wandlungsprozesse aufeinan-
der bezogen sind und wie sie sich gegenseitig
abstiitzen. Sie haben sich nicht herausgebildet
als Ergebnisse neuerer theoretischer Uberle-
gungen, sondern iiber die Jahre hinweg Zug
um Zug als pragmatische Entwicklungsschrit-
te. Aber sie scheinen einen gemeinsamen
Fluchtpunkt zu besitzen, der den Bonner Par-
lamentarismus von seinen historischen Vor-
laufern von Beginn an unterschied und aus
zeichnet: den Willen zu Verantwortung und zur
politischen Fiihrung des Staates.

gleichwohl ldngst als innerfraktionelle Wil
lensbildung institutionelle Ziige (spezialisierté
Arbeitskreise, Arbeitsgruppen, Fraktionsvor-
stand, Fraktionsplenum) trigt und ihren spon-
tanen Charakter nur noch im interfraktionel-
len Bereich bewahrt hat. Die — formelle und
informelle — parlamentarische Willensbil:
dung spielt sich auf vier Ebenen ab: innerfrak:
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. tionell, interfraktionell, innerinstitutionell (=
innerparlamentarisch: Ausschiisse) und &f-
fentlich. Schon daraus ergibt sich eine quanti-
tative und qualitative Reduzierung der &ffent-
lichen Phase, eine Reduzierung, die dem nor-
mativen Postulat nach einem Evidenz und Effi-
zienz optimierenden Funktionsmodell des
Parlaments widerstreitet. Dies gilt fiir die Par-
lamentsarbeit generell, zumal ,Verfachli-
chung” und Spezialisierung ihr von vornherein
gifentliche Attraktivitdt entziehen.

Die iiberkommenen Verfahrensstrukturen
und der neue Arbeitsstil vermindern gemein-
sam die Chancen o6ffentlicher Ausstrahlung.
So steht die Leistungsentfaltung in Gefahr,
leer zu laufen, weil es nur mit Einschrankung
gt, sie in kommunikativem Kontakt zur
entlichkeit zu vermitteln. Als Legitima-
tionsorgan ist hier das Parlament in seinem
Kern getroffen. Wenn es sich selbst nur einge-
schrinkt zu vermitteln vermag, dann kann
auch die stindige Verschriankung parlamenta-
rischer und vorparlamentarischer Willensbil-
dung, aus der demokratische Legitimitét flieBt,
nicht nahtlos gelingen. Die Gefahren hat man
stets gesehen. Insbesondere bei der ,Kleinen
Parlamentsreform” von 1969 wurden mehrere
MaBnahmen zur Verbesserung der Beziehungen
zur Offentlichkeit diskutiert und beschlossen —
sopar die fakultative Uffentlichkeit der Aus-
schuBarbeit. Seither aber wurde diese Ge-
schiftsordnungsbestimmung durch Nichtan-
wendung — so wie in den ersten beiden Jahr-
zehnten weitgehend das Institut der Hearings
— wirksam boykottiert. Fragt man nach den
Schwéchen, so ist dieser zumindest teilweise
selbstverschuldete Verlust parlamentarischer
Anteile an der politischen Kommunikation zu-
erst zu nennen.

Auf einer anderen — wenngleich in Ursache
und Wirkung sehr verwandten — Ebene liegt
eine zweite Schwiche: ein Verlust an Dialogfi-
higkeit. Es scheint, als ob Parteien und ihre Frak-
tionen im Parlament sich im Getriebe politi-
scher Routine ,verkrallt”, vergraben und veraus-
gabt hdtten. Dabei sind die erbrachten Leistun-
gen nicht hoch genug zu veranschlagen. SchlieB-
lich sind Aufbau und Steuerung eines derartigen
Systems und die Bewaltigung seiner Probleme
illes andere als Bagatellen. Gerade diese hohe
Problemlésungskapazitit hat neue entstehen
n beziehungsweise Raum dafiir gegeben,
solch andere Probleme zu sehen. Sie erfordern
fieue Antworten, fiir die das Gehéduse des Ubli-
jedoch zu eng zu sein scheint.

Zur Leistungsentfaltung stindig herausgefor-
dert, hat dieses Parlament vielleicht gerade in
letzten Jahren nicht deutlich gesehen,

was zumindest starke Gruppen in der Uffent-
lichkeit bewegt, geschweige denn, daB es dies
diskutiert und mit biindigen Antworten be-
dacht hétte. So sind wichtige Positionen und
Themen auBerhalb des parlamentarischen
Systems artikuliert und besetzt worden, und in
dem entstandenen Vakuum haben sich Krifte
etabliert, die oft genug gar nicht so sehr an die-
sen Fragen, sondern an der Beseitigung eben
dieses parlamentarischen Systems interessiert
sind. Selbst wo solche Themen angesprochen
wurden, hat sich die Vermittlung in den eben
genannten strukturbedingten Schwierigkei-
ten verfangen. Schaut man hinter die Beruhi-
gung ausstrahlenden globalen demoskopi-
schen Befunde, so zeigen sich durchaus Spal-
tungstendenzen unserer politischen Kultur.
Und es stellt sich gegenwirtig sehr deutlich
die Frage, wie Minderheiten — es handelt sich
dabei zumeist um Angehdrige der jiingeren Ge-
neration, mit einem hohen MaB an Bildung ei-
nerseits und mit der Bereitschaft zu politischem
und sozialem Engagement andererseits ausge-
stattet und damit fiir die Zukunft dieses Systems
vonndten — zuriickgewonnen werden kdnnen.
Dialogfahigkeit diirfte die erste Voraussetzung
dafiir sein.

Als dritte Schwiiche bleibt eine gewisse Scheu
vor Reformen zu nennen. Gewil hat sich in
diesen dreiBig Jahren etliches verdndert. Vie-
les davon sehr spét und in nur schwach ausge-
priagtem SelbstbewuBtsein gegeniiber einer in
Kostenfragen an falscher Stelle widerstdndi-
gen Uffentlichkeit. Das meiste bewegt sich auf
der Ebene pragmatischer Antworten auf neue
Herausforderungen oder auch nur auf der
Ebene der Beseitigung unertréglich geworde-
ner Méngel. DaB auch Abgeordnete und Parla-
mentsbedienstete das Recht auf einen men-
schenwiirdigen Arbeitsplatz besitzen, dies
konnte iiber Jahre hinweg ernsthaft als ,Re-
formmaBnahme" diskutiert werden. Ange-
sichts solcher Grundtendenzen wundert es
nicht, daB viele Korrekturen und manche Ge-
schéftsordnungskosmetik — zuletzt das Re-
formpaket des Jahres 1969 — an der Arbeit
des Parlaments und ihrer Darstellung nach au-
Ben wenig oder nichts gedndert haben. Ein
dhnliches Schicksal wird auch der Geschdfts-
ordnungsrevision von 1980 widerfahren, die
gewil den Namen ,Reform" nicht verdient.
Strukturfragen, wie etwa die Sicherung der
Kommunikationsféhigkeit oder die Stdrkung
der Opposition als Widerpart zur regierenden
Mehrheit, blieben sorgsam ausgepart.

Auf Eis gelegt wurden die etwas weitergehen-
den Uberlegungen der Enquetekommission
Verfassungsreform, die gewiB beabsichtigen, das
Parlament zu stirken: aber Zeit, sich mit ihnen
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zu beschiftigen, mag eben dieses Parlament
nicht eriibrigen. Von der Beantwortung solch
weiterfilhrender Fragen hangen jedoch Glaub-
wiirdigkeit wie Legitimationskraft des parla-
mentarischen Systems und damit seine Zukunft
ab.
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[n den ersten dreiBig Jahren ihres Bestehens
hat sich die Bundesrepublik Deutschland als
ein pluralistisches Gemeinwesen erwiesen, in
dem es — alles in allem genommen — erstaun-
lich gut gelungen ist, die organisierten gesell-
schaftlichen Gruppen trotz oftmals tiefgreifen-
der Interessenkollisionen und widerstreiten-
der Forderungen an die staatlichen Entschei-
dungstrdger einzubinden in das, was man den
demokratischen Konsens, die demokratische
Cesamtverantwortung, nennen kann. Keine
maBgebliche Gruppe hat dem politischen
System letztlich ihre Loyalitdt versagt. Der
Kampf um Durchsetzung der je eigenen Posi-
tionen und Forderungen — nicht selten mit
harten Bandagen gefiihrt —, die vehemente
Kritik an geplanten oder getroffenen politi-
schen Entscheidungen und an amtierenden
Politikern durch einzelne Gruppen und ihre
Reprdsentanten sollten nicht dariiber hinweg-
tiuschen, daB das Zusammenspiel von Staat
und Verbénden sowie, im Bereich der Tarifau-
tonomie, von Gewerkschaften und Arbeitge-
bern relativ gut funktioniert hat.

CewiB sind nicht wenige reformerische Im-
pulse amtierender Regierungen durch den Wi-
derstand der Betroffenen zuriickgedréngt, ver-
wissert oder auf den kleinsten gemeinsamen
Nenner heruntergehandelt worden (z. B. Re-
form des Uffentlichen Dienstrechtes, Abwas-
serabgabengesetz von 1976, Kostenddmp-
lungsgesetz von 1977, Besteuerung der Land-
wirtschaft). Und sicherlich finden sich Bei-
spiele dafiir, wie gutorganisierte Gruppen mit
langem Atem, variantenreichen Methoden
und immer wieder neuen Argumenten liebge-
'gordene Besitzstdnde, den Status quo, vertei-
igen,

Wie kritikwiirdig dieses Verhalten im einzel-
men auch sein mag, so haben wir es dabei den-

sozusagen mit dem Normalfall einer frei-
heitlichen Gesellschaft zu tun, in der die ver-
atwortlichen Amtsinhaber von der Zustim-
mung der ,Herrschaftsunterworfenen’ abhén-
gen und Politik folglich nicht einfach nach ab-
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Jiirgen Weber

Verbdndestaat — oder was sonst?

strakten Rationalitédtskriterien bzw. (vermeint-"
lichen) sachlogischen Imperativen betreiben
konnen, sondern nur in einem weit kompli-
zierteren Geflecht von Uberzeugungen, Inter-
essen- und Machtpositionen, die es — je nach
Sachlage — zu verdndern, zu gewinnen oder
zu iiberwinden gilt. Das bekannte Diktum von
Max Weber, Politik sei dem Bohren von dik-
ken Brettern zu vergleichen, findet hier seine
Bestdtigung. Nur der autoritidre Glaube an die
allein seligmachende Problemlésungsfihig-
keit einer Politik im Gewande der Technokra-
tie sowie die in diktatorische Herrschaftspra-
xis umschlagende GewiBheit {iber den wei-
teren Gang der geschichtlichen Entwicklung
sind Positionen, von deren Warte aus jener
ganz anders geartete Charakter freiheitlicher
Politik fragwiirdig und dysfunktional sein
mub.

Im Falle der Bundesrepublik wird der unvor-
eingenommene Beobachter statt dessen fest-
stellen kénnen, daB die Masse der staatlichen
Entscheidungen ganz unspektakulir im Zu-
sammenwirken zwischen den entscheidungs-
befugten Stellen und den betroffenen Verbén-
den zustande kommt, was letztlich ihre sachli-
che Richtigkeit und nicht zuletzt ihre Durch-
fiihrbarkeit begriindet. Kooperation und Kon-
frontation zwischen dem datensetzenden
Staat und den um Abhilfe, Korrektur von MiB-
stinden, Sonderregelungen etc. nachsuchen-
den gesellschaftlichen Gruppen sind eben le-
gitime und je nach Problemlage sich abwech-
selnde Interaktionsweisen und Formen der
politischen Gestaltung, Nur in der Perspektive
einer rechten Pluralismuskritik mit ihrem an
iiberholten Vorstellungen von staatlicher Sou-
verdnitdt geprigten Unbehagen an der Grup-
pengesellschaft sowie der linken Pluralismus-
kritik mit ihrem theoretisch wie empirisch un-
gesicherten MaBstab einer als homogen ge-
dachten, herrschaftsfreien Gesellschaft, in der
es keine Unterschiede zwischen méchtigeren
und weniger méchtigen Gruppen gibt, muB
dieser Normalzustand als MiBstand erschei-
nen.
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IL.

Mit diesen Bemerkungen sollen nun keines-
wegs alle korrekturbediirftigen Fehlentwick-
lungen im Verhiltnis von Staat und Gesell-
schaft in der Bundesrepublik verdeckt oder
einfach achselzuckend hingenommen werden.
Ganz im Gegenteil: Hilfreich sind aber nur sol-
che Uberlegungen, die sich an empirischen
Sachverhalten und an den Prdmissen unserer
Verfassungsordnung orientieren, anstatt tra-
dierte und in der deutschen politischen Kultur
offensichtlich tief verankerte Vorurteile im
modischen Gewand géngiger Systemkritik
wieder aufleben zu lassen. Eine realistische
Defizitanalyse des Verbéndesystems in der
Bundesrepublik, die mehr sein soll als literari-
sche Fiktion, miiBte sich schon in die ,Niede-
rungen” der empirischen Beschaftigung mit
den Dingen begeben, wenn sie {iber die Besta-
tigung bloB vorgefaBter Meinungen hinaus
will.

Hilfreich war in diesem Sinne zweifellos die in
den letzten Jahren von verschiedenen Seiten
in Gang gebrachte Diskussion iiber die nicht
konfliktfahigen und nicht organisationsfdhi-
gen Interessen unserer Gesellschaft, die — im
organisierten Pluralismus ohne schlagkriftige
und artikulationsfdhige Organisationen —

I

Von der fortschreitenden Unregierbarkeit
entwickelter Industriegesellschaften ist hdu-
fig die Rede, von ,Gegenregierungen", Neben-
regierungen” in der Gestalt machtvoller Ver-
binde im Wirtschafts- und Arbeitsbereich, von
einem Riickfall in eine quasi-stdndestaatliche
Aufsplitterung des doch eigentlich im Staat
konzentrierten Herrschaftsmonopols, von der
geféhrlichen Verschwigerung der GroBorga-
nisationen (Korporationen) mit der Staats-
macht. Es bleibe einmal dahingestellt, welche
dieser Hypothesen fiir andere westliche Indu-
strielinder Giiltigkeit beanspruchen kénnen.
Auf die Bundesrepublik bezogen — und nur
von diesem Land ist hier die Rede — ist auf je-
den Fall festzustellen, daB solche und &hnliche
Diagnosen eher geeignet sind, Verwirrung zu
stiften, weil sie von verfassungspolitisch fal-
schen Voraussetzungen ausgehen und durch-
aus richtige Beobachtungen mit falschen
SchluBfolgerungen versehen.

In diesem Zusammenhang ist zweierlei zu be-
achten: Einmal ist die vom Grundgesetz nor-
mierte freiheitlich-rechtsstaatliche Demokra-
tie, die einen grundrechtlich verbiirgten Mit-
wirkungsanspruch der Biirger und ihrer Zu-
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allzu leicht an den Rand der 6ffentlichen Auf.
merksamkeit und der politischen Giiterzutei.
lung geraten. Dazu gehdren ebenfalls die
Uberlegungen, wie das Verhiltnis der Ver
bandsfiihrungen zu ihren Mitgliedern einzu.
schitzen und gegebenenfalls im Sinne der
stiarkeren Mitwirkungsmdglichkeiten der Mit.
glieder zu dndern ist. Diese und andere Pro.
bleme sind es wert, weiter durchdacht und im
Blickfeld der wissenschaftlichen und allge.
meinen Uffentlichkeit gehalten zu werden
Hier kann darauf nicht eingegangen werden,
Wir wollen uns statt dessen im folgenden mit
einer Frage beschiftigen, die in jlingster Zeit
die Verbdndediskussion in der Bundesrepu.
blik bestimmt — der Frage ndmlich, ob die
staatlichen Einrichtungen in unserem Lande
tiberhaupt noch in der Lage sind, angesichis
des organisierten Pluralismus eigenverant-
wortliche Politik zu betreiben und die Interes-
sen der Allgemeinheit durchzusetzen. Es geht
um das, was auch die ,innere Souveré#nitét" des
Staates genannt wird, von der nicht wenige
Beobachter behaupten, sie werde durch die
Kooperation von Staat und Verbanden (insbe-
sondere Wirtschaftsverbdnden und Gewerk-
schaften) in Frage gestelit.

sammenschliisse an der Staatswillensbildung
zur Voraussetzung hat, notwendigerweise ein
Verbidndestaat. Diese Zusammenschliisse er-
méglichen erst den dauerhaften Kommunika-
tionsprozef zwischen Staat und Biirger, der fir
eine lebendige Demokratie unabdingbar ist
Dieser wechselseitige Vorgang, durch den
staatliche MaBnahmen an individuelle Le-
bens- und Interessenlagen gebunden werden
und der zugleich die Voraussetzungen fiir de-
ren Durchsetzbarkeit schafft, ist ein wichtiger
Aspekt der Legitimation von Herrschaft —
insbesondere unter den Bedingungen einer
modernen Industriegesellschaft, in der der
Staat regelnd in nahezu alle Lebensbereiche
eingreift.

Der zweite Punkt, den es zu beachten gilt, e
gibt sich aus dem eben genannten Tatbestand:
Die Demokratie der Bundesrepublik wurde
von den Verfassungsvétern zugleich als Soz
alstaat konzipiert. Dies bedeutet, daB dem
Staat in umfassender Weise Aufgaben der De
seinsvorsorge zufallen. Die Zeiten sind ldngst
vorbei, in denen sich der Staat im wesentl
chen auf die Sicherung der Rechts- und Eiger
tumsordnung sowie der &uBeren Sicherheil
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der Biirger beschriinkte, Wirtschaft und Ge-
gellschaft weitgehend aber sich selbst iiber-
lieB, Bereits im ausgehenden 19. Jahrhundert

in Deutschland der Staat im Zuge der ra-
schen Industrialisierung durch den Bau von
Eisenbahnen, SchiffahrtsstraBen, durch eine
differenzierte Zollgesetzgebung und durch so-
sialpolitische MaBnahmen in das wirtschaftli-
che Geschehen ein. Die Zerstérungen und ge-
sellschaftlichen Umbriiche im Gefolge des
Ersten und noch mehr des Zweiten Weltkrie-
ges filhrten schlieBlich zu einem gewaltigen
Anwachsen der staatlichen Aufgaben. Waren
die staatlichen Stellen nach 1945 zunéchst
vollauf mit der Verwaltung des Mangels und
der Not, der Beseitigung der Triimmer und der
Wiederankurbelung der wirtschaftlichen Pro-
duktion befaBt, so oblag ihnen alsbald die Sti-
mulierung und Férderung des Wiederaufbaus
inallen Bereichen; vom Wohnungsbau bis zur
Eingliederung von zwdlf Millionen Fliichtlin-
gen, von der Kriegsopferversorgung fiber den
lastenausgleich bis zum AuBenhandel er-

Die hier nur grob skizzierte Entwicklung des
Staates zum umfassenden Leistungstriger ist
die primére Ursache fiir die Existenz und die
Aktivitdten jener groBen Zahl von Interessen-
gruppen, die den politischen Entscheidungs-
prozeB unserer Demokratie so nachhaltig be-
einflussen. Je umfassender der Staat ordnend,
regelnd, steuernd, Leistungen erbringend, fér-
dernd, stiitzend und ausgleichend in Wirt-
schaft und Gesellschaft eingreift, um so mehr
Gruppen melden sich zu Wort, formulieren
ihre Bedtirfnisse und Belange, versuchen sich
ihre Anteile am Sozialprodukt zu sichern. Aus
ihren Forderungen, die in der politischen
Arena gegeniiber den wahlabhéngigen Politi-

geltend gemacht werden, erwachsen
nicht selten neue staatliche Aufgaben.

Auf der anderen Seite — dies wird allzu héufig
ibersehen — wiire der Staat (konkret: die Par-
lamente, die Politiker, die Verwaltung) véllig
lberfordert, wollte er ohne die durch die ein-
schligigen Verbinde vermittelten Informatio-
hen gesetzgeberisch tédtig werden. Ein Blick in

Bundesgesetzblatt fiir eine einzige Legis-
laturperiode geniigt, um diesen Zusammen-
hang zu erkennen. Die Technizitéit der zu re-
gelnden Materien, die vom griinen Tisch in

Parlamentsausschiissen und Ministerien
4Us nur selten erkennbaren Besonderheiten
der Lebensumstinde bestimmter Bevélke-

streckten sich die Aktivititen des Staates, die
neben seine klassischen Funktionen traten.

Die Bewiltigung der Kriegsfolgen, die Sozial-
pflichtigkeit als Verfassungsprinzip und die
daraus abgeleitete Erkenntnis, daB die Markt-
krifte zur Verhinderung unerwiinschter Fol-
gen (Monopolbildung, Inflation, Arbeitslosig-
keit, konjunkturelle Uberhitzung und Einbrii-
che, Umweltprobleme) staatlicher Eingriffe be-
diirfen, die sich in einer Unzahl von Gesetzen,
Verordnungen, Novellierungen und Planungs-
daten niederschlagen, haben sich stimulierend
auf die Bildung und die Aktivititen von Ver-
bénden ausgewirkt. Diese Entwicklung, die die
Bundesrepublik in den letzten 30 Jahren ge-
nommen hat und in deren Gefolge der Staat zu
einer gewaltigen Organisation zur Umvertei-
lung des erwirtschafteten Bruttosozialproduk-
tes (BSP) geworden ist (heute werden rund 48
Prozent des BSP von den Uffentlichen Hénden
einschlieBlich der Sozialversicherungstriger
ausgegeben), ist kein Sonderfall, sondern fiigt
sich in das Bild, das alle westlichen Industrie-
staaten bieten.

IV.

rungskreise, Produktionsbedingungen etc, so-
wie die nur schwer abschiitzbaren Folgen ge-
setzgeberischer Eingriffe und die besonderen
Probleme ihres Vollzugs erfordern geradezu
die kontinuierliche Fiihlungnahme, Ausspra-
che und Zusammenarbeit von Politik, Verwal-
tung und Verbénden. Nicht alle die in der
Bundesrepublik  schdtzungsweise aktiven
5000 Verbédnde sind stidndig in diesen Kom-
munikationsprozeB einbezogen, wohl aber im-
mer dann, wenn es um ihre spezifischen Inter-
essen geht, und das gilt zweifellos fiir die
knapp 1000 Verbdnde, die sich gegenwirtig
bereits in die beim Deutschen Bundestag ein-
gerichtete Liste (,Lobby-Liste") eingetragen ha-
ben und im Bonn-Kélner Raum eigene Vertre-
tungen besitzen.

Auch die zahlenmiBig noch schwerer zu erfas-
sende ,Biirgerinitiativbewegung" im Bereich
des Umweltschutzes, aus deren Reihen sehr
hdufig grundsdtzliche Kritik an die Adresse
der ,etablierten” Parteien und ihrer Représen-
tanten in den Parlamenten und Regierungen
gerichtet wird, haben sich diesem ,Gesetz" der
Verbandsbildung durch Staatsintervention
nicht entzogen, sondern einen eigenen Bun-
desverband gegriindet und bedienen sich der
gegebenen Méglichkeiten, um auf die Regie-
rungen in Bonn und in den Landeshauptstid-
ten EinfluB zu nehmen.
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V.

Wir kénnen also sagen, daB die Verbdnde —
so unterschiedlich sie im einzelnen auch hin-
sichtlich der von ihnen jeweils vertretenen In-
teressen, ihrer Mitgliederzahl, Finanzkraft
und Durchsetzungsfahigkeit sein mégen —
zur bundesdeutschen Verfassungswirklichkeit
gehéren wie die Finanzémter, Parteien oder
Polizeidienststellen. Nun provoziert natiirlich
die erwidhnte wechselseitige Abhidngigkeit
von Staat und Verbénden — ihr Aufeinander-
angewiesensein zur Steigerung der Effektivi-
tit staatlichen Handelns bzw. zur Geltendma-
chung partikularer Interessen — die Frage, ob
unter diesen Bedingungen der Staat, d. h. die
amtierende Regierung, iiberhaupt noch iiber
geniigend Handlungsméglichkeiten verfiigt,
um gegebenenfalls auch gegen die eine oder
andere Gruppe oder gar mehrere zusammen
durchzusetzen, was gerade nicht populdr ist,
was mit EinkommenseinbuBen oder Gewinn-
riickgdngen verbunden wére, um nur zwei Bei-
spiele zu nennen. Wie steht es also mit den
Entscheidungsspielrdumen des demokrati-
schen Staates in einer pluralistischen Gesell-
schaft, die ja zur Durchsetzung von allgemei-
nen Interessen gegeniiber Sonderinteressen,
zur Geltendmachung zukiinftiger Ziele (z. B.
Energiesicherung) gegeniiber kurzfristigen
Zielen dienen sollen?

Theoretisch verfiigt jede gewéhlte Regierung
iiber diese Handlungsspielrdume, da sie sich
auf die generalisierte Zustimmung einer Wah-
lermehrheit stiitzen kann. Skeptiker weisen
jedoch sofort darauf hin, daB viele Verbdnde
im Bundestag liber einzelne Abgeordnete ver-
treten sind — insbesondere die grofien Be-
rufs-, Wirtschafts-, Arbeitnehmer- und Sozial-
verbinde —, daB die Verbandsaffinitit vieler
Abgeordneter, die einseitige Verbandsférbung
bestimmter Ausschiisse (z. B. AgrarausschuB,
SozialausschuB, WirtschaftsausschuB) und
schlieBlich ihre aus jahrelanger Kooperation
mit den einschldgigen Ministerien erwachse-
nen guten Beziehungen die theoretisch vor-
handenen Entscheidungsspielrdume der Poli-
tik in der Praxis stark einschrinken.

Hier empfiehlt sich eine Unterscheidung zwi-
schen zwei Gattungen von Verbédnden, die die-
sen Befund zu differenzieren in der Lage ist.
Gemeint sind die .normalen" Verbénde wie
der Bauernverband, die Vertriebenenverbén-
de, Geschiddigtenverbdnde, Sportverbédnde,
kirchliche oder sonstige wertorientierte Orga-
nisationen, die ihre Belange verfechten kén-
nen, ohne jedoch autonome Entscheidungs-
mdoglichkeiten zu besitzen. Demgegeniiber
setzen die Gewerkschaften und Arbeitgeber-
verbinde im Rahmen der ihnen verfassungs-
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miéBig garantierten Tarifautonomie durch die
Lohnabschliisse mit ihren umfassenden Aus.
wirkungen auf Preise, Geldwert, Beschafti.
gung, internationale Konkurrenzféhigkeit Da-
ten, die den wirtschaftspolitischen Zielen der
amtierenden Regierung zuwiderlaufen kén-
nen.

Die vom Grundgesetz gewollte Autonomie der
Tarifvertragsparteien grenzt damit bewuft
den Handlungsspielraum des Staates im Be-
reich der Wirtschaftspolitik und mittelbar
auch das groBe Feld der sozialen Sicherung
ein. Ohne ein MindestmaBl an Zustimmung
dieser Verbdnde kann keine Regierung ihre
wirtschaftspolitischen Vorstellungen verwirk-
lichen. Die ,Konzertierte Aktion", die der fri.
here Wirtschaftsminister Schiller auf der
Grundlage des Stabilitdtsgesetzes von 1967 ins
Leben rief, um die am Wirtschaftsgeschehen
beteiligten Gruppen zu einem aufeinander ab-
gestimmten und an dem vom Wirtschaftsmini-
ster prognostizierten wirtschaftlichen Daten-
kranz orientierten Verhalten zu bewegen,
bringt deutlich genug zum Ausdruck, daB der
Staat auf diesem Felde eben keine freie Hand-
lungsvollmacht besitzt, nicht weil die genann-
ten Verbdnde ihre Macht miBbrauchen, son-
dern weil es das Grundgesetz so will. So war
die ,Konzertierte Aktion" (bis sie 1977 vom
DGB wegen der Mitbestimmungsklage der Ar-
beitgeberverbinde vor dem Bundesverfas-
sungsgericht aufgekiindigt wurde) ein Einflu-
instrument der Regierung zur Absicherung
des eigenen wirtschaftspolitischen Hand-
lungsspielraumes, das jedoch — und hier kehrt
sich das Beziehungsverhiltnis zwischen Ver-
bdnden und Staat um — vom guten Willen,
von der KompromiBbereitschaft und der ver-
bandsinternen Durchsetzungsfahigkeit der
Teilnehmer an der ,Konzertierten Aktion® ab-
hing. Ob in dieser oder in anderen Formen
sich vollziehend — eine Neubelebung dieser
+Gesprichsrunde” im kleineren Kreis ist An-
fang 1980 erfolgt —, der ,Uberredungsdirigis-
mus" (von Beyme), den die verantwortlichen
Politiker gegeniiber den genannten Wirt:
schaftsverbdnden praktizieren, zeigt die Be-
grenzung der staatlichen Steuerungsfdhig-
keit.

Wer darin jedoch eine Schwiiche des demo-
kratischen Staates erblickt, {ibersieht, daf die
Tarifautonomie sicherstellt, daB nicht jeder
Streik und nicht jede Lohnauseinandersel-
zung zur Staatskrise fiihrt. Die hochgradige
Verrechtlichung der industriellen Beziehun-
gen in der Bundesrepublik (ganz im Gegensal?
zu England) hat auBerdem bislang immer noch
dem MiBbrauch der Tarifautonomie einen Rie-
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gel vorgeschoben. Nicht zuletzt hat die Loyali-
it der Gewerkschaften und Arbeitgeberver-
pinde zu diesem Staat méfigend auf ihre Aus-
sinandersetzungen gewirkt. Zu nennen ist in
diesem Zusammenhang auch die unternehme-
rische Investitionsfreiheit sowie die Freiheit
der Verbraucher, zu kaufen, was sie wollen,
wann sie wollen und ihr Geld nach eigenen
Praferenzen auszugeben. Auch hier st68t die
staatliche Wirtschaftspolitik an Bereiche der
autonomen Entscheidung von einzelnen Biir-

und ganzer Gruppen, die allenfalls
durch allgemeine Rahmenbedingungen (.giin-
stiges Investitionsklima®, Steuererleichterun-
gen, Subventionen etc) beeinfluBt, jedoch
nicht gesteuert werden kdnnen und im Sinne
unserer Verfassungsordnung auch nicht ge-
stenert werden sollen. Der bekannte Tatbe-
stand, daB der Staat zwar fiir Wirtschafts-
wachstum, Geldwertstabilitit, Vollbeschéfti-
gung und positive AuBenhandelsbilanz sorgen
soll und die wahlabhédngigen Politiker auch
dafiir verantwortlich gemacht werden, ohne
daB der Staat jedoch iiber ein Gesamtinstru-
mentarium zur Feinsteuerung eben dieser
tkonomischen Prozesse und Einzelentschei-
dungen verfiigt, provoziert geradezu die konti-
nuierliche Beratung zwischen den genannten
Gruppen und der Exekutive.

Auch fiir die erstgenannten ,normalen” Ver-
binde, die auf der Grundlage von Art. 9 GG in
der politischen Arena auftreten, ohne jedoch
autonome Entscheidungsméglichkeiten mit
gesetzgeberischer Wirkung zu besitzen, 1aBt
sich eine Fiille von Formen und Einrichtungen
nachweisen, die auf einen stindigen Gedan-
kenaustausch, auf Beratung und Zusammenar-
beit mit dem Staat hinzielen, insbesondere im
Bereich der Verwaltung. Auch hier zeigt sich
inden letzten Jahren eine Tendenz zur Quasi-
Verrechtlichung dieser Beziehungen.

Als jiingstes Beispiel sei nur auf die ,Konzer-
tierte Aktion im Gesundheitswesen" hinge-
wiesen — einem Gespréchskreis von Vertre-
tern der Bundesregierung (Bundesministe-
rium fiir Arbeit und Sozialordnung) und Ver-
tretern der Arzteverbdnde, der Apothekerver-
binde, der Verbdnde der pharmazeutischen
Industrie und der Krankenversicherungen, die
sich auf der Grundlage des Kostenddmpfungs-
gesetzes (1977) zweimal im Jahr auf Einladung
des Bundesarbeitsministers zur Beratung der
Kostenentwicklung im Gesundheitswesen zu-
sammenfinden. Das Stichwort lautet auch hier
Beratung’, nicht ,Entscheidung’, doch wird
man nicht iibersehen kdnnen, daB der in den
letzten Jahren gewachsene Problemdruck im
Gesundheitswesen (Kostenexplosion) zu einer
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neuen, méglicherweise effektiveren Form der
Zusammenarbeit von Staat und Verbénden ge-
fiihrt hat. DaB dadurch allerdings den beteilig-
ten Politikern die Hédnde gebunden seien, ist
ein Ammenmadrchen. Diese Art des beraten-
den und informierenden Zusammenwirkens
zwischen Interessenten und staatlichen Re-
priasentanten hat eher zur Folge, daB erstere in
eine Gesamtverantwortung einbezogen wer-
den, der sie sich so einfach nicht entziehen
koénnen. Wie weit die Politiker auf die Vorstel-
lungen dieser Gruppen eingehen, hdngt von
deren EinfluB auf das Wahlverhalten groBfer
Waéhlermassen, ihrem spezifischen Stérpoten-
tial, ihrer Fahigkeit zur Mitgliedermobilisie-
rung, ihrer finanziellen Ausstattung, ihres An-
gebots von Sachverstand und Expertenwissen
ab, um nur einige der wichtigen Faktoren zu
nennen.

Ob diese zugunsten der einzelnen Verbédnde
ins Spiel gebracht und wie sie neutralisiert
werden kénnen, hdngt jedoch auch vom Amts-
verstdndnis der Politiker in den Parteien, Par-
lamenten, Regierungen, von ihrer Einschit-
zung der &ffentlichen Meinung und der Wah-
lerreaktion, nicht zuletzt auch von ihrem
eigenen Sachverstand ab. Da politische Ent-
scheidungen immer unter UngewiBheit getrof-
fen werden miissen, kénnen besonders jene
Verbénde EinfluB ausiiben, welche den Amts-
inhabern im Staat verldBlich genug erschei-
nen, so daB sich aus der Zusammenarbeit mit
ihnen das MaB der UngewiBheit und das heiBit
letztlich das Haftungsrisiko einer Fehlent-
scheidung gegeniiber dem Wihler verringern
labt.

Alle diese Gesichtspunkte haben etwas mit
der Zustimmungsbediirftigkeit von Politik im
demokratischen Staat zu tun, in dem die Politi-
ker und andere Amtsinhaber eben nicht schal-
ten und walten kdnnen (und sollen), wie sie al-
lein es fiir richtig halten, sondern wo immer
erneut zu iiberpriifen ist, ob die Biirger sich
den Argumenten der Politik auch anzuschlie-
Ben gedenken oder ob dies nicht der Fall ist.
Die Verbénde sind zum einen besonders wirk-
same Friithwarnsysteme fiir die Politik, zum
anderen aber auch Interpreten des Staates ge-
geniiber ihren Mitgliedern. Wer als Politiker
mit diesem Instrumentarium nicht umzuge-
hen versteht, wird nicht relissieren. Auf jeden
Fall sind die hier geschilderten Strukturbedin-
gungen des Verbéndestaates in der Bundesre-
publik freiheitsverbiirgende Sicherungen ge-
gen Omnikompetenzanspriiche des Staates
wie auch gegen die Sprachlosigkeit des Biir-
gers und den Egoismus einzelner Gruppen.
Niemand wird darauf verzichten wollen.
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Friedrich Schifer

Vorschldge zu einer Parlamentsreform

Anregungen fiir den 9. Deutschen Bundestag

Der Autor hat sich seit vielen Jahren mit Fragen der Parlamentsreform befaBt.
Auch in dieser Veréffentlichung macht er sich dariiber Gedanken, wie das Parla-
ment seiner ureigenen Aufgabe, Vertretung des Volkes zu sein, besser gerecht
werden konnte, als dies bisher der Fall ist. Der Verfasser beschrédnkt sich bewult
auf konkrete Vorschlige, ohne auf die Problematik wissenschaftlich einzuge-

hen.

Die Erérterung von Vorschldgen zur Parla-
mentsreform muB von einer aktuellen Grund-
stimmung ausgehen, die sich von der zehn
Jahre zurtickliegenden erheblich unterschei-
det: Heute steht nicht mehr die Forderung
nach einer Ausweitung der Gesetzgebungsar-
beit, nach noch mehr Detailinformationen und
nach den dafiir erforderlichen Hilfskrdften
und Apparaten im Vordergrund, sondern im
Gegenteil ein Unbehagen an der Normenpro-
duktion, an der Detailliertheit der Sachinfor-
mationen, Zweifel an der Wirksamkeit der Ge-
setze, Unsicherheit dariiber, wie die Gesetze

I. Vorschlége,

L. Der Bundestag ist ein Staatsleitungsorgan,
letztlich hat er die groBte Macht. Er kann nicht
allein handeln, sondern nur zusammen mit der
Bundesregierung. ,Parlamentarische Regie-
ningsweise bedingt weder, daB die Regierung
w einem VollzugsausschuB des Parlaments,
noch daB das Parlament zu einem Instrument
in der Hand der Regierung wird. Das System
entfaltet seine besonderen Vorziige, wenn
eine gesunde Spannung erhalten bleibt" (Ernst
Friesenhahn, 1957). Die Zusammenarbeit zwi-
schen Regierung und Parlament vollzieht sich,
seies in der Auseinandersetzung, sei es in der
Ubereinstimmung, in aller Offentlichkeit. Der
Birger hat die Méglichkeit, die Vorginge zu
beobachten; er muB aber auch die Méglichkeit
haben, auf den Gang der Entwicklung einzu-
wirken. Da das Grundgesetz die plebiszitiren
Elemente des Volksbegehrens und des Volks-
entscheides nicht kennt, kann dies nur iiber
Parteien geschehen. Die Opposition wird
&sin erster Linie sein miissen, die die Bevélke-
nng mobilisiert, die die Regierungsparteien
2wingt, von ihrer Mehrheit im Bundestag nur
Gebrauch machen zu kénnen, wenn sie
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.drauBen" ankommen, Einwdnde gegen einen
zunehmend biirokratischen Betrieb nicht nur
in der Verwaltung, sondern auch im Parla-
ment. Es steht derzeit keine Perfektionierung
des Bisherigen, sondern eine Neubesinnung
und eine Neubestimmung der wesentlichen
Aufgaben des Bundestages zur Debatte. Ein
solcher Reformansatz kann sich nicht auf die
Parlamentsarbeit im engeren Sinne beschrdn-
ken, sondern muB das Selbstverstédndnis des
Parlaments, die Gewichtung seiner verschie-
denen Funktionen, seinen Rang in der &ffentli-
chen politischen Diskussion beriicksichtigen.

die ohne Anderung der Verfassung
oder eines Gesetzes moglich sind*®)

in der Auseinandersetzung mit der Bevélke-
rung ihre Argumente erfolgreich vorgetragen
hat. Diese Auseinandersetzungen bringen fiir
alle Seiten nur Positives: Die Bevélkerung
nimmt teil am politischen Geschehen; die Op-
position zeigt ihre Aktivitdt und ihre Alterna-
tive, zugleich in Vorbereitung der ndchsten

‘Wahl; die Regierung und die sie tragenden

Parteien festigen ihre Vertrauensbasis. Die
groBen politischen Probleme unserer Zeit
kann man nicht ohne die unmittelbare Beteili-
gung und die aktive Mitarbeit des Biirgers
meistern. Wie will man Energie einsparen
ohne die Mitarbeit des Biirgers? Wie kénnen
UmweltschutzmaBnahmen erfolgreich durch-
gefiihrt werden, ohne von den Biirgern mitge-
tragen zu werden? AuBenpolitik ist nicht eine
Sache der Regierung allein. Sie ist nur hand-
lungsfdhig, wenn die Mehrheit der Bevélke-
rung diese Politik annimmt. Die wichtigen
MaBnahmen einer erfolgreichen Entwick-
lungshilfepolitik bringen Umstrukturierungen
*) In einigen Féllen ist eine Anderung der Geschafts-

ordnung erforderlich; zumeist geniigt eine Verein-
barung im Altestenrat.
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auf vielen Gebieten mit sich. Ohne die ent-
sprechende Einstellung des Biirgers kann dies
nicht mit Erfolg durchgefiithrt werden.

Auf vielen Gebieten — die angefiihrten mo-
gen als Beispiele dienen — muB die politische
Fiihrung sich darum bemiihen, daB die Bevél-
kerung nicht nur informiert wird, sondern daB
sich eine aktive Zustimmung entwickelt, die
die Grundlage dafiir bietet, politische Fragen
16sen zu kénnen. Wer glaubt, dies allein mit
Gesetzen erreichen zu kénnen, irrt. Er miBach-
tet den Biirger, er verkennt, daB Bundestag
und Bundesregierung zwar eine politische
Fiihrungsfunktion haben, aber die Fiithrungs-
aufgabe gerade darin besteht, zusammen mit
dem Volk zu handeln; das Volk ist Subjekt des
Handelns, der Biirger nicht Objekt.

Hierbei kommt dem Bundestag die entschei-
dende Aufgabe zu, die nur er erfiillen kann;
denn der Abgeordnete, Teil des Organs Bun-
destag, ist zugleich der Vertreter seiner Partei
im Wabhlkreis. Dieser politischen Fiihrungs-
und Mittlerrolle sich zu widmen, ist in einer
parlamentarischen Demokratie unverzicht-
bar.

2. Das Parlament muB die politischen Entwick-
lungen begleiten, bewerten und kritisieren. Es
ist nicht ausreichend, daB nach Kabinettsit-
zungen der Pressesprecher die Uffentlichkeit
informiert. Der Bundestag kann sich besten-
falls nach Wochen, wenn eine entsprechende
Gesetzesvorlage eingebracht wurde und Ver-
bénde, Presse und Rundfunk sich bereits aus-
fithrlich mit der Materie befait haben, dazu
duBern.

Vorschlag:

Nach jeder Kabinettsitzung findet nachmit-
tags eine politische Stunde im Bundestag statt.
Konkret: Da Mittwoch morgens die Bundesre-
gierung berét, wird um 14.30 Uhr eine politi-
sche Stunde durchgefiihrt. Der Bundeskanzler
oder ein Minister berichtet 15—30 Minuten
iiber die politischen Schwerpunkte; es schlieBt
sich 60 Minuten lang eine Debatte an, die ohne
Sachantrége und -beschliisse gefiihrt wird. Die
einzelnen Beitrége dazu sollen nicht linger als
5 Minuten dauern. Die Opposition muf§ die
Mbéglichkeit haben, aber auch dazu gezwun-
gen sein, ihre Auffassung darzulegen. Die Ko-
alitionsfraktionen werden manche Punkte der
Regierungsdarlegungen ergéinzen und vertie-
fen kénnen. Der politische Gestaltungswille
des Bundestages mufl deutlich werden und in
den Berichterstattungen am néichsten Tag in
Erscheinung treten.

Die bisherige Aktuelle Stunde ist beizubehal-
ten.
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3. Bei der Einbringung von wichtigen Gesets.
entwiirfen wird bisher in Erster Lesung nur
selten debattiert; es erfolgt sogleich die Uber-
weisung an die Ausschiisse. Diese beraten iy
vertraulicher Sitzung, machen ihren Beschluf.
vorschlag, der, da die Mehrheit des Plenums
derjenigen in den Ausschiissen entspricht, iy
Zweiter Lesung ohne groBe Aussprache ange.
nommen wird. Das Verfahren &dhnelt einem
geheimen Vorgang, der fiir die Blirger nicht
durchschaubar ist.

Vorschlag:

Gesetzesvorlagen mit politischem Inhalt sol-
len grundsétzlich schon in Erster Lesung im
Plenum behandelt werden. Es ist nicht gut
wenn die AusschuBberatungen durchgefiihrt
werden, ohne daB das Plenum seine grundsitz
liche politische Einstellung dargelegt hat. Die
Opposition soll die Maglichkeit haben, aber
sich auch nicht daran vorbeidriicken kénnen,
ihre Meinung zu sagen.

4. Politische Fithrung durch das Parlament
wird nur dann deutlich, wenn der Bundestag
sich aus eigener Zustdndigkeit mit Fragen be.
schaftigt, die auf uns zukommen. Der Bundes-
tag muB seinen Willen deutlich zum Ausdruck
bringen, er muB der Bundesregierung zeigen,
wie er eine Frage behandelt wissen will. Ent-
schlieBungen des Bundestages, insbesondere
einstimmig gefafBite, haben eine starke politi-
sche Wirkung; sie geben der Bundesregierung
zugleich eine Grundlage fiir ihre Arbeit. Der
Biirger muB durch den Inhalt der Debatte und
der Beschliisse erkennen kénnen, wie die Ent-
wicklung voraussichtlich verlaufen wird; et
muBl seine persénlichen Entscheidungen da-
mit in Einklang bringen kénnen. Es muB die
biirgerschaftliche Beteiligung angeregt wer
den, eine Sache zu férdern, zu verdndern oder
zu verhindern.

Vorschlag:

Der Schwerpunkt der Arbeit des Bundestages
ist nicht der Gesetzesberatung zu widmen,
sondern der politischen Vorentscheidung
iiber zu schaffende Gesetze. Der Bundestag
soll durch seine EntschlieBungen der Bundes-
regierung die Grundlage fiir ihre Arbeit ge-
ben.

Die heranreifenden Entscheidungen auf den
Gebieten Energiepolitik, Datenschutz, Ple
nung und europdische Entwicklung
langfristig angelegt sein miissen. Sie greifenin
das Leben jedes einzelnen Biirgers ein; er
wissen, wie er sich verhalten soll. Es ist heute
unbestritten, daB durch Art. 45a GG deutlich
gemacht wurde, daB AuBenpolitik und Vertel
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: olitik nicht zur ausschlieBlichen Zu-
stindigkeit der Bundesregierung gehdren,
sondern daB der Bundestag an der gesamtpoli-
tischen Verantwortung beteiligt ist. Der Aus-
wirtige AusschuB hat dies deutlich und richtig
praktiziert durch seine Unterausschiisse ,Ab-
ristung” und ,Humanitére Hilfe",

5, Es war richtig, daB die Zustdndigkeit der
Ausschiisse erweitert wurde, so daB sie sich
nicht nur mit den ihnen vom Plenum iiberwie-
senen Angelegenheiten befassen kénnen, son-
dern .andere Fragen aus ihrem Geschiftsbe-
reich beraten" kénnen. Dies darf aber nicht
dazu fiihren, daB zwischen dem Minister und
seinem" Ausschufl interne Abmachungen ge-
troffen werden unter AusschluB der anderen
Abgeordneten und der Uffentlichkeit.
Vorschlag:

Die Ausschiisse. haben dem Plenum jdhrlich
ginen Bericht vorzulegen iiber die von ihnen
beratenen ,anderen" Fragen. Auf Verlangen ei-
ner Fraktion erfolgt im Plenum eine Ausspra-
che, Auf Verlangen einer Fraktion muf ein ad-
hoc-Bericht vorgelegt werden. Allein nach den
Erfahrungen des Innenausschusses ist zu sa-
gen, daB die Durchfiihrung der Kontrollen we-
gen Radiumverseuchung bestimmter Gebiete
oder die Entwicklung der inneren Sicherheit
das Plenum hétten beschéftigen miissen.

6, Die AusschuBberatungen miissen weiterhin
grindlich und sorgfdltig gefiihrt werden. Die
Anhérung von Sachverstdndigen und Interes-
senvertretern fiihrt dazu, daB die Ausschiisse
einen gréferen Verhandlungs- und Untersu-
chungsspielraum haben als das Plenum: sie
kénnen sich jeden Gesprichspartner wiahlen.
Inden dffentlichen Hearings werden die Inter-
essenlagen und die Gegensitze deutlich, iiber
die der AusschuB spater in geheimer Sitzung
berét, um dem Plenum seinen BeschluBvor-
schlag zu unterbreiten. Das geniigt nicht. Die
Beratungen der Ausschiisse und ihre Vor-
schlige miissen der Uffentlichkeit zugénglich
gemacht werden.

Vorschlag:

Auf Vorschlag des federfiihrenden Ausschus-
ses oder einer Fraktion wird der Entwurf der

Plenum vorzulegenden BeschluBempfeh-
ling in &ifentlicher Sitzung des federfiihren-
den Ausschusses abschlieBend beraten. Die
Mitglieder der mitberatenden Ausschiisse ha-
bgn dabei ein Rede- und Beratungsrecht.

Die fachbezogene Debatte, die nur von den
Abgeordneten gefiihrt werden kann, die sich
mit der Materie besonders beschiftigt haben
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und die nur von den Bevélkerungs- und Fach-
kreisen verfolgt wird, die unmittelbar daran
interessiert sind, ist unentbehrlich. Sie sollte
in der bisherigen Zweiten Lesung erfolgen.
Die Entwicklung zeigt, daB dies nicht mehr
moglich ist, denn die Spezialisierung be-
herrscht auch den Bundestag. Deshalb beteili-
gen sich an der Zweiten Lesung nur die Mit-
glieder, die etwas zur Meinungsbildung beizu-
tragen haben. Es scheint besser zu sein, dieser
Entwicklung Rechnung zu tragen und die
Zweite Beratung, die nicht verfassungsrecht-
lich vorgeschrieben ist und nur zu einer Emp-
fehlung des Bundestages an sich selbst fithren
kann, entfallen und dafiir in der Regel die 6f-
fentliche AusschuB-SchluBberatung treten zu
lassen. In kleinerem Saal sprechen die Abge-
ordneten von ihren Sitzen aus, stellen ihre An-
trdge und begriinden diese in Kurzbeitrigen.
Mehrere Ausschiisse kénnen so nebeneinan-
der oder nacheinander &ffentliche Sitzungen
durchfiihren. Da die bisherige Zweite Bera-
tung im Plenum entfillt, wird zudem viel Zeit
gespart. AuBerdem bietet das Parlament als
Folge leerer Banke im Plenarsaal dem Biirger
ein schlechtes Bild.

7. Wenn der Bundestag Recht setzt, ein Gesetz
beschliefit, das fiir alle Biirger gilt, dann ist es
unertréglich, daB dies nur durch wenige im
Plenum anwesende Abgeordnete geschieht.

Vorschlag:

Bei der SchluBabstimmung iiber ein Gesetz
muB die BeschluBféhigkeit des Bundestages
festgestellt werden.

Nachdem in der Ersten Lesung die politischen
Fragen erdrtert und in der éffentlichen Aus-
schuB-SchluBberatung die verschiedenen
Standpunkte deutlich werden, kénnen in der
abschlieBenden Zweiten Beratung die Fraktio-
nen Anderungsantrige stellen; dies wird mit
Sicherheit nur beziiglich politisch bedeutsa-
mer Fragen erfolgen. Im {iibrigen wird es
darum gehen, die Griinde dafiir darzulegen,
warum man fiir oder gegen das Gesetz stimmt.
— Das Plenum des Bundestages bleibt der Ort
der politischen Fiihrung, des politischen Mei-
nungsaustausches. Die Gesetzesberatung der
Ausschiisse behilt ihre Bedeutung. Der Bun-
destag wird zum Rede- und Arbeitsparla-
ment.

8. Unbestritten hat die Bundesregierung ge-
geniiber dem Bundestag einen Informations-
vorsprung, was zu einer Abhéngigkeit des Par-
laments oder zu seiner mangelnden Entschei-
dungsfdhigkeit fiihren kann. Gleichwohl sind
Bestrebungen, sich einen eigenen Informa-
tionsapparat zu schaffen, nicht zu unterstiit-
zen.
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Vorschlag:

Es muB sichergestellt werden, daB den Aus-
schiissen bei ihren Beratungen auf Anforde-
rung die bei den Ministerien gespeicherten
Daten zugénglich gemacht werden.

9. Es ist nicht damit getan, von der Regierung
die Vorlage von Sachberichten zu verlangen.
Die Erarbeitung der Grundlagen fiir langfri-
stige politische Mafnahmen ist unentbehr-
lich.

Vorschlag:

Die Erarbeitung der Grundlagen fiir die Beur-
teilung politischer Entwicklungen ist durch
vermehrten Einsatz von Enquete-Kommissio-
nen zu sichern. Der erforderliche Sachver-
stand fiir diese Kommissionen soll durch Zeit-
vertrige mit Wissenschaftlern sichergestellt
werden. Nicht nur von der Regierungsinfor-
mation unabhéngig zu sein, ist das Ziel, son-
dern EinfluB zu nehmen auf die Politik von
Parlament und Regierung.

Der wissenschaftliche Dienst muB ausgebaut
werden. Es genfigt nicht, die Zahl der Mitar-
beiter zu vermehren und Spezialisten heran-
zubilden, die Teilgebiete beherrschen, aber
keinen Uberblick iiber den Gesamtzusammen-
hang haben und die kein Verstédndnis fiir die
fiir jeden Abgeordneten bestehenden beson-
deren Arbeitsgegebenheiten in der Fraktion,
im AusschuB, im Plenum und im Wahlkreis
haben.

Vorschlag:

Die Angehédrigen des wissenschaftlichen
Dienstes miissen Erfahrung in der Fraktions-,
AusschuB- und Plenararbeit der Abgeordne-
ten sammeln. Sie haben, um eine Gesamtschau
zu erhalten, ihren Arbeitsplatz regelmaBig zu
wechseln. Wegen der hohen Anforderungen
sind sie entsprechend einzustufen.

10. Die Arbeit im Wahlkreis, die Aussprachen
mit den Verbénden, die Kontaktpflege mit der
Basis finden im Bundestag zu wenig Beach-
tung. Dabei sind diese Aufgaben so wichtig
wie die interne Arbeit des Bundestages, und
nur die Abgeordneten des Bundestages kén-
nen sie erfiillen. Die reprasentative Demokra-
tie kann auf Dauer nur dann vom Volk bejaht
werden, wenn es {iber und durch die Abgeord-
neten auf den Gang der politischen Entwick-
lung EinfluB nehmen kann. Die Verbindung
zur Bevélkerung kann durch nichts und durch
niemanden ersetzt werden. Dafiir reichen aber
die Wochenenden nicht aus, besonders wenn
der Abgeordnete aus einem entfernten Lan-
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desteil kommt. Ein Abgeordneter braucht Zeijt
zum Gespréch, er braucht Zeit, um ein politi.
sches Haus in seinem Wahlkreis fiihren zuy
kénnen, er braucht Zeit zum Nachdenken und
zum Studieren. Dies alles ist bei der jetzigen
Terminhetze im Bundeshaus nicht méoglich,
Politische Debatten im Plenum, Gesetzesbera-
tung im AusschuB und Arbeit im Wahlkreis
verlangen ihre besondere Bewertung und zeit-
liche Beriicksichtigung. Dem muB der Arbeits-
plan des Bundestages Rechnung tragen.

Vorschlag:
4-Wochen-Turnus
1. und 2. Woche:

mittwochs:

nachmittags ab 1430 Uhr politische Stunde
und Fragestunde

vormittags und nachmittags ab 16.00 Uhr Aus-
schiisse

donnerstags:
vormittags Ausschiisse

nachmittags Plenum und Fragestunde
freitags: Plenum fiir SchluBabstimmungen
3. Woche:

mittwochs:

politische Stunde

vormittags und donnerstags AusschuBsitzun-
gen und Sffentliche AusschuBsitzungen

freitags:
Plenum fiir SchluBabstimmungen

4. Woche:
‘Wahlkreis-Woche.

Die volle zeitliche Inanspruchnahme der Ab-
geordneten durch die Tétigkeit in Bonn hat
zur Folge, daB Angehérige von Berufen, die die
persdnliche Mitarbeit im Betrieb vorausset-
zen, in viel zu geringer Zahl im Bundestag ver-
treten sind. Der fulltime-Job aller Abgeordne-
ten 1dBt den Bundestag nicht politischer wer-
den, sondern eher umgekehrt. Das Bemiihen,
eine echte Représentation der Bevélkerung im
Bundestag zu haben, ist von grofier Bedeu-
tung.

11. Der Bundestag verfolgt nicht in ausrelr
chendem MaBe den Vollzug und die Auswir-
kung der von ihm beschlossenen Gesetze. Es
geniigt nicht, regelméaBige Berichte der Bun-
desregierung dariiber zu verlangen. Je um-
fangreicher diese Berichte sind, um so weniger
werden sie beachtet und um so geringer ist
ihre Wirkung. — Bei MaBnahmegesetzen,
Steuergesetzen und FérderungsmaBnahmen
ist der Erfolg verhiltnisméBig leicht festzu-
stellen. Der Bundestag muf ihn daran messen
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ab er dem mit dem beschlossenen Gesetz an-
gestrebten Erfolg entspricht, und er muB sich
entscheiden, ob Anderungen notwendig sind.

Vorschlag:

Mit dem BeschluBvorschlag des federfiihren-
den Ausschusses ist fiir die Berichterstattung
durch die Bundesregierung ein einfaches Be-
richtsschema vorzuschlagen, welches die an-
geforderten Daten auffithren soll.

Schwieriger, aber politisch noch wichtiger ist
die Priifung der Wirkung gesellschaftspoliti-
scher MaBnahmen. Hier geniigen einfache Da-
ten nicht. Der Bundestag sollte sich eine
eigene Arbeitsgruppe schaffen, die solche Auf-
bereitungen durchfiihrt, oder sich hierzu eines
wissenschaftlichen Instituts bedienen.

12. Die Kontrolle durch den Bundestag erfolgt
auf verschiedene Weise. Immer aber muB sich
das Parlament dar{iber im klaren sein, daB die
Kunst der politischen Fiihrung darin besteht,
daB weder der Bundestag noch seine Aus-
schiisse anstelle der Regierung oder der Mini-
sterialbiirokratie handeln diirfen, daB sie aber
die Flihrung und Bewertung des Handelns der
Regierung und der Ministerialbiirokratie in
der Hand behalten miissen. Diese Fiihrungsfé-
higkeit verliert der Bundestag, wenn er es der
Regierung allein iiberldBt, langfristige politi-
sche Entscheidungen zu treffen; er verliert sie
aber auch, wenn er anstelle der Regierung Ein-
zelentscheidungen trifft.

Hier teilen sich die Aufgaben zwischen Regie-
rungsfraktionen und Opposition, wobei zu be-
achten ist, daB der Bundestag das einzige Ver-
fassungsorgan ist, das seinem Wesen und sei-
ner Funktion nach kontrovers arbeitet, um am
Schlu durch Abstimmung die Mehrheit fest-
ustellen, die verbindlich fiir den ganzen Bun-
destag entscheidet. Die Geschiftsordnung des
Bundestages trigt dem insoweit Rechnung, als
sie einer Minderheit, der Opposition, Verfah-
rensrechte einrdumt, die sie in die Lage ver-
setzt, jedwede Frage zur Aussprache zu brin-
gen, sei es durch eine Grofie Anfrage, eine
Kleine Anfrage, durch einen selbstindigen
Antrag oder durch Einbringung eines Initiativ-
gesetzentwurfes. Auch die Redeordnung der
Geschiftsordnung beriicksichtigt die Opposi-
tion besonders. Die Opposition kann mit ei-
nem Viertel der Stimmen der Abgeordneten
einen UntersuchungsausschuB einsetzen und
Beweisthema bestimmen, das jedes zur
Verantwortung der Regierung gehérende Ge-
biet betreffen kann. Auch die Frage in der Fra-
gestunde und die Aktuelle Stunde kénnen
Mittel zur Kontrolle der Regierung sein.

Die mdglichen MaBnahmen der Kontrolle sind
das Grundgesetz, durch Gesetze oder

durch die Geschéftsordnung des Bundestages
geregelt. Sie gelten fiir die Regierungsfraktio-
nen wie fiir die Opposition.

Die Regierungsfraktionen, die zusammen mit
der von ihr getragenen Regierung den Auftrag
zur Durchfiihrung ihres Programmes erhalten
haben, haben ein besonders enges Verhiltnis
zu der Regierung. Die von ihnen durchgefiihr-
ten Kontrollen entziehen sich der Regelung
durch Verfassung, Gesetz oder Geschéftsord-
nung. Sie sind nicht zu trennen vom gemeinsa-
men WillensbildungsprozeB in Fraktionen
und Regierung. Da es sich um die Wahrneh-
mung der gemeinsamen Fiihrungsaufgabe
handelt, kommt es auf die gemeinsame Bera-
tung der Sachfragen an. Kein Bundeskanzler
kann, ohne Schaden zu nehmen, ohne vorhe-
rige Beratung und Abstimmung mit den ihn
tragenden Fraktionen in eine politische Aus-
einandersetzung gehen. Hier gibt es keine auf-
stellbare Regeln fiir das Verhalten der beiden
Seiten; beide wissen, dafl sie nur gemeinsam
handlungsfdhig sind. Die Fdhigkeit, zu Ent-
scheidungen zu kommen, héngt wesentlich da-
von ab.

13. Politische Aussprache verlangt die Debat-
te; sie ist ein entscheidendes Mittel des Wil-
lensbildungsprozesses. Es werden Argumente
und Gegenargumente vorgetragen, die zur
Uberpriifung und zum Nachdenken AnlaB ge-
ben sollen. Die politische Debatte muB gefiihrt
werden mit dem Ziel, den Gesprédchspartner
zu liberzeugen oder, genau so wichtig, in aller
Uffentlichkeit nachzuweisen, daB die Argu-
mente des Gegners nicht ausreichen, seine po-
litischen SchluBfolgerungen zu tragen. Die
Haltlosigkeit einer Argumentation oder die
Unbelehrbarkeit fithren zu harter Reaktion bei
den Biirgern.

Von einer Debatte kann man aber nur dann
sprechen, wenn die nachfolgenden Redner
sich mit den Argumenten der vorhergehenden
befassen, wenn sich bei den Reden selbst die
Abgeordneten beteiligen, sei es durch Zwi-
schenfragen oder durch Zwischenrufe. Dies
verlangt die freie Rede. Nur wenige Abgeord-
nete im Bundestag entsprechen dieser Forde-
rung. Die meisten lesen ihre vorher formulier-
ten ,Aufsdtze" vor, ohne auf die Vorreden ein-
zugehen. Daran ist nicht zuletzt die Presse
schuld. Denn wer bis zu Beginn der Sitzung
sein Manuskript nicht zur Verfiigung gestellt
hat, findet sich in der Presseberichterstattung
nur selten wieder.

Vorschlag:

Die amtierenden Présidenten achten streng
darauf, daB Debattenbeitrdge frei gehalten

B 44



werden. Nur fiir Regierungserkldrungen und
einleitende Ausfiihrungen werden Manu-
skripte zugelassen, bei Haushaltsreden nur
Aufzeichnungen {iber Haushaltspositionen.
Die Bestimmungen der Geschéftsordnung ha-
ben ihren guten Grund. Auf ihre Einhaltung zu
achten, ist Pflicht der amtierenden Présiden-
ten.

Der Altestenrat soll auf die Fraktionsfiihrung
dahin gehend einwirken, daB die Pressestellen
der Fraktionen keine vorgefertigten Manu-
skripte der Presse zur Verfiigung stellen. Das
im Parlament gesprochene Wort ist frei ver-
wendbar.

Es ist gut, wenn méglichst viele Biirger die De-
batten im Fernsehen mitverfolgen kénnen. Da
die ,Berichterstattung” in den Tageszeitungen
héufig eher eine Kommentierung als eine Be-
richterstattung ist, muB der Bundestag selbst
darauf hinwirken, daB all denjenigen, die die
Debatten nicht unmittelbar verfolgen kénnen
— das sind die Berufstdtigen —, objektive Be-
richte zur Verfiigung stehen.

14. Der Bundestag ist das Forum der Nation.
Alle Fragen, die das ganze Volk angehen, miis-
sen im Bundestag Beriicksichtigung finden.
Als staatsleitendes Organ mufl der Bundestag
daher stirker, als er es bislang tat, politisch ak-
tiv werden. — Aus der konstitutionellen Mo-
narchie liberkommen ist die Regelung, daB das
Parlament als Gesprédchspartner nur sich
selbst und die Regierung hat. Dies ist ein zu
enger Rahmen geworden. Wir leben in einer
europdischen Gemeinschaft, deren Organe
unmittelbar unsere politischen Probleme mit-
gestalten, die Recht setzen, das fiir die Bundes-
biirger unmittelbar gilt; es kann nicht ausrei-
chen, sich an die Bundesregierung als Mitglied
des Ministerrates zu wenden. Die europdische
Entwicklung verlangt andere Formen. Es wire
angemessen gewesen, wenn der franzdsische
Staatsprisident bei seinem Staatsbesuch vor
dem Bundestag gesprochen hitte. Wie groB
war doch die Wirkung, als Bundesprésident
Scheel vor beiden Hédusern des amerikani-
schen Kongresses sprach.

Vorschlag:

Staatsoberhdupter, Regierungschefs und Par-
lamentsprédsidenten der Staaten, mit denen die
Bundesrepublik in einem Biindnis steht, kén-
nen vor dem Bundestag sprechen. Das gleiche
gilt fiir den Prédsidenten des Européischen Par-
laments, den Prasidenten der Beratenden Ver-
sammlung des Europarates und den Prédsiden-
ten der Versammlung der Westeuropdischen
Union.
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15. Es gibt politische Fragen, die nach der Re-
gelung des GG in die Zustdndigkeit der Lin.
der fallen, deren Wahrnehmung jedoch im In.
teresse des gesamten deutschen Volkes li
Die Lédnder haben ihre Zusténdigkeiten daher
mit Blick auf das Ganze auszuiiben, nicht ge-
geneinander und nicht gegen den Bund ge.
richtet. Das ist der Sinn der Bundestreue zwi.
schen Gliedstaaten und Gesamtstaat. Diese
Bundestreue wirkt nach beiden Seiten. Daf
der Bundestreue gemaB Politik gemacht wird,
ist in erster Linie Sache des Bundestages, Er
muB sich daher auch mit zuwiderlaufenden
Entwicklungen der Lénder befassen und die
Gesamtrichtung angeben. Das ist die politi.
sche Kompetenz des Parlaments des Gesamt.
staates,

Vorschlag:

Der Bundestag muB sich mit Fragen befassen,
die fiir die Entwicklung der Bundesrepublik
von Bedeutung sind, er muB die Grundlinien
der Gesamtpolitik fiir Bund und Lénder aufzei-
gen.

16. Warum wendet sich der Bundestag nie an
das Volk? Warum sagt er nicht mit seiner Au-
toritdt, begriindet aus der Direktwahl der Be-
vélkerung, welches Verhalten vom Biirger er-
wartet werden muBi? Warum tut er dies nurin
Form von Gesetzen, rechtsverbindlich und
durchsetzbar? Warum tut er es mit seinen Ent-
schlieBungen, die an die Regierung gerichtet
sind, nur mittelbar und iiberl&Bt es den gesell-
schaftlichen Kriften, insbesondere den Ver
binden, die politischen Entscheidungen des
Bundestages auf ihre Weise zu vermitteln und
zu deuten?

Notwendig ist der Dialog zwischen Biirger
und Parlament; notwendig sind Antworten,
nicht nur in Form von Gesetzen. Es geniigt
nicht, daB die einzelnen Abgeordneten diesen
Dialog laufend kontrovers fiihren, erforderlich
ist die politisch verbindliche Erkldrung des
Parlaments z. B. zur Frage der Todesstrafe, der
Nutzung der Kernenergie, der Teilnahme an
der Olympiade 1980 und viele andere Fra-
gen.

Vorschlag:

Der Bundestag muB dem Wihler Antwort ge-
ben auf dréngende Fragen, die von ihm ge-
stellt werden.

17. Die Klage tiber die ,Gesetzesflut", die in der
Pauschalitit — so, wie sie erhoben wird —
nicht begriindet ist, gibt dem Bundestag Anlaf,
sich laufend selbstkritisch der Priifung zu un-
terziehen. Da ist einerseits die Zusammenfas-
sung geltenden Rechts in iiberschaubare und
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kung auf das Notwendige.
Vorschlag:

Der Bundestag soll in Zusammenarbeit mit der
Bundesregierung die begonnene Zusammen-

r verstindliche Texte, und da ist die Beschrén-

fassung von verstreut und zum Teil mit ver-
schiedenen Begriffen ausgestatteten Gesetzen
in Gesetzbiicher, die sachbezogen sind, so wie
z. B. das Arbeitsgesetzbuch, beschleunigt fort-
fiithren und gleichzeitig die Teilgesetze aufhe-
ben.

II. Vorschldge, die eine Anderung des Grundgesetzes
oder eines Gesetzes erforderlich machen

1. Die Aufstellung der Wahlkreiskandidaten
fiir die Wahl zum Bundestag erfolgt nach § 21
des Bundeswahlgesetzes; danach kann sie in
einer Mitgliederversammlung oder in einer
allgemeinen Vertreterversammlung erfolgen.
Bei den gréBeren Parteien sind Mitgliederver-
sammlungen auf Wahlkreisebene schwer
durchfiihrbar. Die Aufstellung der Kandidaten
durch Delegierte — in der Regel auf zehn Mit-
glieder ein Delegierter — fiihrt wegen der
Wahl der Delegierten auf &rtlicher Ebene zu
vielen Unzutrdglichkeiten, insbesondere be-
steht immer die Gefahr, dafl sich verhéltnisméa-
fig kleine Gruppen durchsetzen und die Ent-
scheidung zu stark beeinflussen.

Vorschlag:

Neben der allgemeinen Mitgliederversamm-
lung sollte die Méglichkeit der Briefwahl
durch alle Mitglieder treten. Die Delegierten-
versammlungen sollten wegfallen.

Unter Beibehaltung der Méglichkeit der Dele-
giertenversammlung hat sich die Enquete-
Kommission Verfassungsreform mit diesem
Vorschlag befaBt. Auf den SchluBbericht der
Kommission wird verwiesen.

2 Mit seiner Zweitstimme kann sich der Wih-
ler bei den Bundestagswahlen nur fiir die von
der gewiihlten Partei aufgestellte sogenannte
starre Liste entscheiden; nach der Liste wer-
den die nicht in Wahlkreisen Gewéhlten beru-
fen. Obwohl der Wihler einen Listenbewerber
besonders beriicksichtigt sehen méchte, ist
ihm diese Méglichkeit nicht gegeben. Bei den

gswahlen in Bayern und bei Kommu-
nalwahlen besteht diese Méglichkeit; das Er-
gebnis ist, daB die Liste der Gewéhlten meist
anders aussieht als die von den Parteien aufge-
stellten Bewerberlisten. Der Wihler sieht sich
dlso die Listen an, er wihlt nicht nur die Partei,
sondern er will seinen Kandidaten wéhlen.
Die darin zum Ausdruck kommende Korrek-
tur der Parteiliste ist fiir die Parteien manch-
mal sehr heilsam.

Vorschlag:

Der Wihler hat bei der Abgabe seiner Zweit-
fir die Bundestagswahl die Méglich-

il

keit, den von ihm bevorzugten Kandidaten zu
kennzeichnen und damit auf die Reihenfolge
der Listenkandidaten EinfluB zu nehmen.

Die auf solche Weise Gewdhlten verfligen
dann iiber eine unmittelbare Legitimation
durch die Wahler, in gleicher Weise wie die
im Wahlkreis Gewdhlten. Die unmittelbare
Verbindung zu den Wihlern in einem groBe-
ren Gebiet wird deutlich. Der Bewerber muf§
sich bei der Wahl und wiahrend der Wahlpe-
riode diesem gréBeren Kreis in allen Ausein-
andersetzungen stellen. Sicherlich ist die
Chance fiir langjédhrige Abgeordnete schein-
bar besser, andererseits gibt es immer Persén-
lichkeiten, die sich neu darstellen und die das
Vertrauen der Wihler gewinnen, denn darum
geht es bei der Wahl und nicht um die Position
in der Partei allein. Es wird eingewandt, Spe-
zialisten und Frauen hétten dann geringe
Chancen; die Ergebnisse beweisen, daB dies
nicht richtig ist. — Die mit der Einfiihrung ei-
nes solchen Wahlsystems verbundenen tech-
nischen Schwierigkeiten, die insbesondere in
den groBeren Flichenldndern entstehen kon-
nen, kénnen gemeistert werden.

Aufstellung und Wahlsystem sind Fragen, die
im Bundeswahlgesetz zu regeln sind. Es wire
nicht gut, wenn die Abgeordneten die sie be-
treffenden Fragen allein und unabhéngig re-
geln wiirden. Es miissen sich vielmehr die Par-
teien als Vertreter der aktiven Biirger auf ih-
ren Parteitagen mit diesen Fragen beschifti-
gen und eine politische Meinungsbildung her-
beifiihren (vgl. auch den SchluBbericht der En-
quete-Kommission Verfassungsreform).

Vorschlag:

Der Bundestagsprdsident mdge die im Bun-
destag vertretenen Parteien anregen, die Fra-
gen zur Neugestaltung des Wahlrechts auf ih-
ren Parteitagen zu behandeln.

3. Der Bundestag wird fiir vier Jahre gewdhlit.
Mit dem Zusammentritt des neuen Bundesta-
ges endet seine Wahlperiode. Vorzeitige Wah-
len kann es nur geben, wenn der Bundestag
nicht in der Lage ist, einen Bundeskanzler mit
absoluter Stimmenzahl zu wéhlen — dann
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kann der Bundesprésident Neuwahlen festset-
zen —, oder wenn dem Bundeskanzler auf sei-
nen Antrag, ihm das Vertrauen auszuspre-
chen, dies nicht mit absoluter Mehrheit erfolgt
und der Bundeskanzler dem Bundesprisiden-
ten vorschldgt, Neuwahlen anzuordnen. Die
Entwicklung hat gezeigt, daB es auch Situa-
tionen geben kann, in denen durch eingetre-
tene Verdnderungen in der Zusammenset-
zung des Bundestages dieser praktisch funk-
tionsunfdhig geworden ist, die Voraussetzun-
gen fiir die Festsetzung von Neuwahlen aber
nicht vorliegen. Der Bundestag als einziges
unmittelbar gewihltes Verfassungsorgan muf§
die Méglichkeit haben, den Wahler anzurufen,
nicht in €iner Sachfrage — die muB er selbst
entscheiden —, sondern mit dem politischen
Verlangen, ihm eine neue politische Legitima-
tion zu geben. Es ist nicht tragbar, daB der Bun-
destag einem Zustand der Funktionsunfdhig-
keit nicht selbst abhelfen kann, denn das Volk,
von dem alle Staatsgewalt ausgeht, ist immer
prisent, also mufl auch sein Vertreter immer
prasent und handlungsféhig sein.

Vorschlag:

Auf Antrag eines Viertels seiner Mitglieder
kann der Bundestag mit einer Mehrheit von
zwei Dritteln seiner Mitglieder beschlieBen,
die Wahlperiode vorzeitig zu beenden. Der
Bundesprisident bestimmt die Neuwahl in-
nerhalb von sechzig Tagen.

Um Manipulationen der Parlamentsmehrheit
auszuschlieBen, sollte das Zwei-Drittel-Quo-
rum gewihlt werden. Ein Viertel der Mitglie-
der, das sind in der Regel sowohl Opposition
wie auch Regierungsfraktion, muB den Zwang
zur Entscheidung herbeifithren kénnen (vgl
hierzu SchluBbericht der Enquete-Kommis-
sion Verfassungsreform).

4, Der Bundestag als staatsleitendes Organ
muB sich rechtzeitig und unabhéngig von der
Bundesregierung in die Lage versetzen, Ent-
wicklungen und ihre Folgen zu erkennen und
sie politisch zu bewerten. Sachverstdndigen-
kommissionen und Berichte der Bundesregie-
rung reichen dazu nicht aus. Die Erfahrungen
mit den nach § 56 der Geschiftsordnung bis-
lang durchgefiihrten Enquete-Kommissionen
haben gezeigt, daB die Zusammenfassung von
Politikern und Sachversténdigen dazu fiihrt,
daB auf die politischen Fragestellungen politi-
sche Antworten gesucht und gefunden wur-
den. Diese Grundlagenarbeit wird an Bedeu-
tung gewinnen; sie muB bewuBt geférdert wer-
den. Die Bestimmungen der Geschiftsord-
nung geben den Mitgliedern des Bundestages
und erst recht den Mitgliedern von Kommis-
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sionen, die nicht Abgeordnete sind, keinerlej
rechtliche Méglichkeiten, Auskiinfte und Up-
terlagen von Dritten zu erlangen. Sie kénnen
nur nach Art. 35 GG Amtshilfe von allen Be.
horden des Bundes und der Léander erhalten,
Dies aber muB méglich sein, sonst miiBten sich
Enquete-Kommissionen darauf beschrinken,
allgemein zugdngliches Material zu verwen.
den. Dies reicht bei Untersuchungen, die sich
mit wirtschaftlichen und gesellschaftlichen
Vorgingen befassen, mit Sicherheit nicht aus.
Soweit es sich dabei um Steuer-, Bank- oder
Geschéiftsgeheimnisse handelt, mufB der
Schutz der Vertraulichkeit gewdhrleistet wer-
den.

Vorschlag:

Einfligung eines Artikels 44 a in das Grundge.
setz:

«Der Bundestag kann zur Vorbereitung von
Entscheidungen {iber umfangreiche und be-
deutsame Sachgebiete Enquete-Kommissio-
nen einsetzen, denen auch Mitglieder angehs-
ren diirfen, die nicht Abgeordnete sind.

Die Enquete-Kommissionen kénnen alle fiir
ihren Auftrag erforderlichen Beweise erhe-
ben. Die Einzelheiten sind in einem besonde-
ren Gesetz zu regeln, das auch das sonstige
Verfahren festlegt."

Es sollte ein allgemeines Gesetz geschalffen
werden, das jeder Enquete-Kommission eine
einwandfreie und ausreichende Grundlage fiir
ihre Untersuchungen gibt.

5. Der Bundestag muB das Recht haben, alle
seine Bereiche und auch die der Bundesregie-
rung durch die Einsetzung eines Ausschusses
zu untersuchen. Dies muB wie seither das
Recht einer Minderheit sein. Da jeder Aus-
schuB die Starkeverhiltnisse des Plenums wi-
derspiegelt, hat die Regierungskoalition in je-
dem, auch im Untersuchungsausschu8, die
Mehrheit, die Opposition, die den Untersu-
chungsausschuB erzwingen kann, ist in der
Minderheit. Ohne rechtliche Regelung hat der
Bundestag das Problem, ob die Minderheit im
Untersuchungsausschuf einen Beweisantrag
durchsetzen kann, dadurch gemeistert, da
mit dem EinsetzungsbeschluB die von der In-
terparlamentarischen Arbeitsgemeinschaft er-
arbeiteten Grundsétze fiir anwendbar erklart
wurden. Danach hat ein Viertel der Mitglieder
des Untersuchungausschusses das Recht, e
nen BeweisbeschluBf zu fassen. Die Bestim-
mung des Grundgesetzes in Artikel 44, dab fir
die Beweiserhebung die Vorschriften iiber den
StrafprozeB sinngem&B Anwendung finden, ist
nach allgemeiner Auffassung fiir das Verfah-
ren ungeeignet.
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" Die zu kldrenden Fragen ergeben sich je nach-
dem, ob das Verfahren des Untersuchungsaus-
schusses gerichtsdhnlichen Charakter hat,
‘oder ob es ein politischer Wettstreit ist mit an-
deren Mitteln als denen der Debatte. Die En-
quete-Kommission Verfassungsreform hat
sich ausfithrlich mit dieser Frage befaBt. Sie
stellt in ihrem SchluBbericht fest: ,Ubergrei-
fender Gesichtspunkt (fiir die Empfehlungen
der Kommission) war die Erkenntnis, daB ein
parlamentarisches Untersuchungsverfahren
kein gerichtsdhnliches Verfahren ist, sondern
der Aufkldarung von Sachverhalten mit parla-
mentarischen Mitteln zum Zweck einer politi-
schen Bewertung dient. Die Frontenbildung in
einem parlamentarischen Untersuchungsver-
fahren wird dadurch gekennzeichnet, daB den-
jenigen, die sich von der Aufkldrung der ge-
stellten Fragen einen politischen Vorteil ver-
sprechen, auf der anderen Seite diejenigen ge-
geniiberstehen, die einen politischen Nachteil
befiirchten." Die SchluBfolgerung daraus kann
dann nur sein, daB eine Seite aufkldren will,
die andere méglichst nicht — und alles um ei-
nes politischen Vorteils willen.

Kein Biirger hat Verstindnis dafiir, daB nur
aus taktischen Griinden nach der ,Wahrheit"
gesucht wird, die andere nicht gelten lassen
oder gelten lassen wollen. Die seither von
Ausschiissen durchgefiihrten Untersuchun-
gen geben AnlaB zu der Forderung, daB sie
sich um die Klarung eines im Einsetzungs-
beschluB bezeichneten und umschriebenen
Sachverhalts zu bemiihen haben. Nach Klar-
stellung dieses Sachverhalts kann und mu8
die politische Wertung erfolgen. Die Enquete-
Kommission vermengt Aufkldrung mit politi-
scher Wertung, ja noch deutlicher, Aufkldrung
nur und nur soweit, wie dies den einzelnen
Seiten opportun erscheint. Die Aufklérung ei-
nes Sachverhalts muB aber auch dem auBer-
halb des Untersuchungsausschusses Ste-
henden eine ausreichende Grundlage fiir eine
eigene Bewertung geben. DaB dies bislang
nicht der Fall ist, ist unbestritten, daB dies
nach den Vorschligen der Enquete-Kommis-
sion geradezu institutionalisiert wiirde, halte
ich fiir bedenklich.

Vorschlag:

Der Bundestag bestimmt am Beginn einer
Wahlperiode mehrere Gremien, die aus je fiinf
nicht mehr aktiven Richtern bestehen; jedes
Mitglied kann nur an einem Gremium teilneh-
men. Aufgabe des Gremiums ist es, den im Ein-
setzungsbeschluB umschriebenen Sachverhalt
2ukldren und iiber das Ergebnis seiner Unter-
suchung dem Plenum des Bundestages einen

cht vorzulegen. Die Untersuchungen sind
nach den Bestimmungen der Verwaltungsge-
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richtsordnung zu fithren (vgl. hierzu den Be-
richt der Enquete-Kommission Verfassungsre-
form, das Sondervotum Schifer hierzu und die
Debatte im Bundestag in der 73. Sitzung vom
17. 2. 1978, S. 5757 C).

6. Der Wehrbeauftragte des Bundestages ist
durch Art. 45b GG berufen worden. Das dazu
erforderliche Bundesgesetz erging am 26. Juni
1957 (BGBL I S. 652). In seinen Jahresberichten
hat der Wehrbeauftragte wiederholt darauf
hingwiesen, daB zwischen ihm und dem Bun-
desminister der Verteidigung Differenzen
iiber Fragen der Zustdndigkeit entstanden
sind. AuBerdem wurde dargelegt, daB die Ver-
bindung des Wehrbeauftragten zum Bundes-
tag enger gestaltet werden miisse; auch das
Verhiltnis zum VerteidigungsausschuB be-
diirfe der Kldarung. Der Verteidigungsaus-
schuB hat sich in der Siebten und in der Ach-
ten Wahlperiode mit diesen Fragen eingehend
befaBt; er hat den Entwurf eines Gesetzes erar-
beitet, mit dem die aufgetretenen Zweifelsfra-
gen auf Grund der gewonnenen Erfahrungen
gekldrt werden sollen. Zu priifen ist weiterhin,
ob eine Anderung des Art. 45b GG in diesem
Zusammenhang erforderlich ist.

Vorschlag:

Der vom Verteidigungsausschull erarbeitete
Entwurf bertreffend Stellung und Aufgabe des
Wehrbeauftragten des Bundestages sollte
mdglichst bald als Initiativantrag eingebracht
und beraten werden.

7. Die Durchfiihrung der Finanzkontrolle ist
eine der wichtigsten Aufgaben des Bundesta-
ges; damit ist zugleich die Frage nach der Stel-
lung des Bundesrechnungshofes in unserem
Verfassungsgefiige angeschnitten. Es darf kei-
nen Zweifel dariiber geben, daB der Rech-
nungshof dem Parlament néher steht als der
Regierung. Die seitherige Ausgestaltung trégt
diesem Umstand nicht Rechnung. Finanzkon-
trolle — vorherige durch die Beratung und
Verabschiedung des Haushaltsplanes, beglei-
tende durch den Haushaltsausschull, nach-
tragliche mit dem Ziel der Entlastung der Bun-
desregierung — erfolgt durch das Parlament,
ist aber ohne die Zuarbeit des Rechnungshofes
nicht méglich. Der preuBische Kénig hat als
Souverdn den Rechnungshof eingerichtet, um
mit seiner Hilfe die Verwaltung zu kontrollie-
ren. Fiir den Souverdn Volk handelt der Bun-
destag, also muB der Bundesrechnungshof un-
mittelbar ihm zuarbeiten.

Wihrend die politische Kontrolle durch die
Parlamentsmehrheit gegeniiber der von ihr
getragenen Regierung ihre eigenen Formen
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entwickelt hat und entwickelt, die Kontrolle
durch die Opposition. nur méglich ist, wenn
der Opposition durch die Verfassung, ein Ge-
setz oder Erméchtigungen der Geschiéftsord-
nung die Méglichkeit dazu geboten ist, kann
die Finanzkontrolle praktisch nur vom Bun-
destag als Institution ausgeiibt werden. Si-
cherlich kénnte der Bundestag einzelne Fra-
gen selbst durch die Einsetzung eines Unter-
suchungsausschusses priifen, er wire aber
auch hierbei auf die Untersuchung, Priifung
und den Bericht des Rechnungshofes angewie-
sen. Der Bundesrechnungshof berichtet immer
dem Bundestag, dem HaushaltsausschuB} oder
dem Rechnungspriifungsausschufl, nie einer
einzelnen Fraktion. Die Berichte liegen in der
Regel offen vor.

Im Zuge der Haushalts- und Finanzreform
1969 wurde Art. 114 GG neu gefaBt und damit
der Bundesrechnungshof ndher an den Bun-
destag und den Bundesrat herangefiihrt; er be-
richtet nicht mehr iiber den Minister, sondern
unmittelbar. Damit sollte zum Ausdruck ge-
bracht werden, daB der Bundesrechnungshof
«Hilfsorgan sowohl der Exekutive wie der Le-
gislative ist" (so der Rechtsausschufi BT-Drs.
V/3605 S. 13).

Bei der Bedeutung des Bundeshaushaltes in
politischer und wirtschaftlicher Hinsicht, der
Schwierigkeit, ihn zu durchleuchten und da-
mit politisch zu bewerten, muBl der Bundestag
sich der Hilfe des Bundesrechnungshofes
mehr als seither vergewissern. Der Bundes-
rechnungshof darf sich nicht darauf beschrédn-
ken, Jahresberichte vorzulegen; er muB bei ak-
tuellen Anléssen tdtig werden und auf Antrag
einer Minderheit von einem Viertel der Mit-
glieder des Bundestages aufgefordert werden
kénnen, einen bestimmten Vorgang zu unter-
suchen und dariiber zu berichten. Die seithe-
rige Praxis, daB der Prasident des Bundesrech-
nungshofes und seine Beauftragten zu allen
Sitzungen des Haushaltsausschusses und des
Rechnungspriifungsausschusses Zutritt und
Rederecht haben, reicht nicht aus. Es ist be-
stimmt ein Versehen, daB die Geschaftsord-
nung des Bundestages diese Frage nicht re-
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gelt. Notwendig ist, daB auch im Plenum desj
Bundestages der Bundesrechnungshof seine
Berichte vorlegen und erldutern kann. Wie
der Wehrbeauftragte sollte daher der Prési.
dent des Bundesrechnungshofes aufgefordert
werden kénnen, dies zu tun. (Bei der Konstruk-
tion des Bundesrechnungshofes als Kollegial-
behérde rechtlich Unabhdngiger schlieBt dies
sicherlich einige problematische Fragen in
sich ein))

Den Bundesrechnungshof néher an das Parla-
ment zu fithren, seinem Présidenten die Mag-
lichkeit zu geben, im Bundestag zu sprechen,
fiihrt dazu, daB der Bundestag und nicht die
Regierung den Prédsidenten und den Vizepri.
sidenten bestimmen. Die Bundesregierung
sollte ein Vorschlagsrecht haben. Der Bundes-
tag soll Président und Vizeprédsident mit
Zweidrittelmehrheit der Stimmen des Bundes-
tages auf die Dauer von sieben Jahren wéhlen,
Eine breite Basis und sichtbare Unabhingig-
keit sollten diesen beiden Amtern eigen sein.
Abberufung durch Zweidrittelmehrheit muf
mdbglich sein.

Vorschlag:

Prédsident und Vizeprisident des Bundesrech-
nungshofes werden vom Bundestag mit einer
Mehrheit von zwei Dritteln der Stimmen ge-
wihlt und gegebenenfalls abberufen.

Der Prédsident des Bundesrechnungshofes hat
bei der Beratung der von ihm vorgelegten Be-
richte das Wort zu ergreifen, wenn ein Mit-
glied des Bundestages es verlangt und das
Verlangen von soviel anwesenden Mitglie-
dern des Bundestages unterstiitzt wird, wie ei-
ner Fraktionsstdrke entspricht.

Der Bundesrechnungshof kann mit den Stim-
men von einem Viertel der Mitglieder des
Bundestages beauftragt werden, bestimmte
Untersuchungen durchzufiihren und dariiber
dem Bundestag zu berichten*).

*)Zur niheren Begrﬂndung: Friedrich Schéfer, Zur
Stellung des Présidenten des Bundesrechnungsho-
fes, in: Verfassung, Verwaltung, Finanzkontrolle
1975, Festschrift fiir Hans Schéfer.



Hartmut Klatt

Die Verbeamtung der Parlamente

Ursachen und Folgen des Ubergewichts des 6ffentlichen Dienstes
in Bundestag und Landtagen

I. Vom akademischen Problem zum Politikum ersten Ranges

Die Sozialstruktur der Parlamente in Bund
und Lindern ist kein Thema, das groBe &ffent-
liche Aufmerksamkeit auf sich zieht. Ein ein-
zelner Aspekt aus diesem Bereich sozialwis-
senschaftlicher Forschung hat jedoch wieder-
holt Schlagzeilen gemacht. Unter dem Begriff
Verbeamtung der Parlamente in der Bundes-
republik’ ist in der dffentlichen Diskussion das
zahlenmiBige Ubergewicht der Angehérigen
des dffentlichen Dienstes in den Volksvertre-
tungen kritisiert worden. Dabei wird Kritik an
den Beamtenparlamenten von vielen Seiten
geibt: in der wissenschaftlichen Literatur
ebenso wie in den Massenmedien, aber auch
von Politikern der verschiedenen Parteien. So
hat der frithere Bundesprasident Gustav Hei-
nemann im Maérz 1974 in einer Gespréchs-
ninde mit Vertretern der Spitzenorganisatio-
nen die rhetorische Frage gestellt, ob der &f-
fentliche Dienst endgiiltig auf dem Wege sei,
sich umzufunktionieren in einen Selbstbedie-
nungsladen derer, die drin sind'). Sein Nach-
folger im Amt, Walter Scheel, hat mehrmals,
wenn auch in kulanterem Ton, die groBe Zahl
von Beamten in den Parlamenten der Bundes-
tepublik als eine problematische Entwicklung
charakterisiert. In einem Interview betonte er:
s ist ein Problem dadurch entstanden, daf
die Parlamente in ihrer Zusammensetzung
nicht mehr der Struktur der Bevélkerung ent-
sprechen. Immer mehr Parlamentarier kom-
men alleine aus der Berufsgruppe der Beam-
ten...Ich glaube, daB die Parteien dieser Ver-
inderung eine gewisse Aufmerksamkeit wid-
men miissen, um die notwendige Biirgerndhe
m erhalten."?)

Von Wissenschaftlern der verschiedenen
Fachrichtungen ist warnend auf diese Ent-
wicklung hingewiesen worden. So bemerkt
Thomas Ellwein zur Zusammensetzung der
1

-“_——-
Spiegel Nr. 51/1974, S. 46.
alter Scheel, Reden und Interviews, hrsg. vom
B und Informationsamt der Bundesregierung,
4 Bonn 1978, S. 367, vgl. auch ebd. S. 190 {, 265;
ferner Bd. 1, Bonn o.J., S. 172 1.

5

Fraktionen: ,Als besonderes Problem tritt ...
von alledem nur das der Privilegierung und
damit der fast unertraglichen Uberreprdsenta-
tion der Beamten hervor ... Insgesamt muB
dieser Zustand aber zu Bedenken AnlaB ge-
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ben.") Drastischer noch beurteilt Bernhard
Schifers die Situation: ,Hier sei noch ein Kri-
tikpunkt am parlamentarischen System beson-
ders hervorgehoben, der sich in der Bundesre-
publik Deutschland zu einem Krisenherd des
politischen und gesellschaftlichen Systems

) Thomas Ellwein, Das Regierungssystem der Bun-
desrepublik Deutschland, Opladen 19737, S.262 f.
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entwickeln kann. Gemeint ist die zunehmende
Verbeamtung der Parlamente."4)

Ernst-Wolfgang Bockenférde sieht darin
w+. eine Gefdhrdung der Legitimationskraft
des reprdsentativen Systems, die seit einigen
Jahren deutlich sichtbar wird"®). Selbst im
Kreise der hochangesehenen Vereinigung der
Deutschen Staatsrechtslehrer ist dieses
Thema bei den Beratungen zum parlamentari-
schen Regierungssystem des Grundgesetzes
im Oktober 1974 angesprochen worden. Auf
den ProzeB der Uberreprdsentation einer
Schicht oder eines Standes und den der Unter-
reprasentation anderer Schichten und Interes-
sen im Parlament eingehend, nannte Hermann
Soell das Stichwort Verbeamtung des Parla-
ments. Eindringlich appellierte er an die Ta-
gungsteilnehmer: ,Man sollte sich also iiberle-
gen, ob es irgendwelche Gegensteuerungsmit-
tel gibt ..., damit diese Uberreprasentation ei-
nes Standes verhindert und damit auch das
Defizit an Identifikationsméglichkeiten der
iibrigen Schichten durch die gegenwirtige Zu-
sammensetzung des Parlaments ausgeglichen
werden kann."®) Das Bundesverfassungsge-
richt hat jedenfalls in seinem Diédtenurteil vom
5.November 1975 lakonisch und uniiberhér-
bar bemerkt: Es 1dBt sich sogar fragen, ob das
in Bund und Léndern zu beobachtende unver-
héltnisméBig starke Anwachsen der Zahl der
aktiven und inaktiven Angehérigen des &f-
fentlichen Dienstes unter den Abgeordneten
(Verbeamtung der Parlamente), sollte es sich
fortsetzen, noch mit den Anforderungen eines
materiell verstandenen Gewaltenteilungs-
prinzips vereinbar ist."7)

Damit hat die Problematik das Stadium der
nur-akademischen Diskussion ganz offen-
sichtlich verlassen; es ist zu einem Politikum
ersten Ranges geworden. ,Empdrung reicht
nicht mehr'?), duBert der niedersédchsische
SPD-Politiker Peter von Oertzen, und der hes-
sische CDU-Fraktionsvorsitzende Gottfried
Milde sieht in der Tatsache, dafi der Wettbe-
werb zwischen Abgeordneten-Kandidaten aus
der privaten Wirtschaft und aus dem &ffentli-

%) Bernhard Schéfers, Sozialstruktur und Wandel
der Bundesrepublik Deutschland. Ein Studienbuch
zu ihrer Soziologie und Sozialgeschichte, Stuttgart
1976, S. 112,

%) Ernst-Wolfgang Béckenférde, Starkung der Biir-
gerrechte im en des Wahlverfahrens. Verfas-
sungstheoretische Uberlegungen, in: Enquete-Kom-
mission Verfassungsreform des Bundestages,
Komm.-Drs. Nr. 115 vom 18. 10. 1974, S. 14.

%) Veréffentlichungen der Vereinigung der Deut-
schen Staatsrechtslehrer, Heft 33, Berlin 1975,
S.166f; in diesem Sinne auch Manfred Zuleeg,
a.a. O, S.126.

") BVerfGE Bd. 40, S. 321,

%) Spiegel Nr.51/1978, S. 361.
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chen Dienst immer geringer und schlieBlich
ganz versiegen wird, fiir die représentative
Demokratie eine todliche Gefahr"?). Kurt Bie-
denkopf ist {iberzeugt, die ungleichgewichtige
parlamentarische Reprédsentation der unter
schiedlichen Segmente in der Gesellschaft
berge zunehmend Konfliktstoff: ;Wenn dieser
Konflikt eines Tages zu einem politischen
Konflikt wird, dann sind die Parlamente nicht
mehr in der Lage, ihn zu lésen. Und dieser
Konflikt kommt so sicher wie die Steuer auf
uns zu."'?) Schon deuten erste Anzeichen auf
solche Konflikte innerhalb der Parteien hin,
Bei der Kandidatenaufstellung der SPD zur
nordrhein-westfdlischen Landtagswahl am
11. Mai 1980 kam es zu massiven Auseinander-
setzungen zwischen dem Gewerkschaftsfliigel
und der Rest-Partei!!). Von Entfremdung war
die Rede, da die Mandatstrédger bzw. -bewerber
nicht mehr der soziologischen Struktur der
Waihler entspriachen. Selbst bei den Bundes-
tagsprasidenten schlédgt sich wachsendes Pro-
blembewuBtsein deutlich nieder. Zwar haben
Annemarie Renger, Karl Carstens und Richard
Stiicklen ,{iberzogene Kritik" am hohen Beam-
tenanteil in den Parlamenten stets mit Nach-
druck zuriickgewiesen'?). Eingerdumt wurde
freilich immer, es sei wiinschenswert, wemn
andere soziologische Schichten und Berufs-
gruppen stdrker vertreten wéren.,

Die Verbeamtung der Parlamente %) 1aBt sich
mithin nicht als Schlagwort abtun, sondern ist

?) Spiegel Nr. 51/1978, S. 41.
19) Stellungnahme in der WDR-Fernsehsendung
vom 12. 9, 1979 ,Volksvertreter? — Beamte im Parle-
ment", unverdff. Manuskript.
1) Spiegel Nr. 6/1980, S. 43—45.
12) Richard Stiicklen, in: Pressedienst des Deut-
schen Beamtenbundes vom 17. 11. 1979, S. 1f; Karl
Carstens, in: Beamtenstatus — Argernis oder Ver-
flichtung?, hrsg. vom Deutschen Beamtenbund,
nn/Stuttgart 1978, S.22f; Annemarie Renger
Stellungnahme in der SWF-HGrfunksendung
Arbeit und Wirtschaft* vom 21. 6. 1975, unversif. Ma-
nuskript.
13) Vgl. dazu allgemein Hansjérg Héfele, Verbeam:
tung des Bundestages?, in: Zeitschrift fiir Parla-
mentsfragen (ZParl), 1972, Heft 1, S. 103—106; Hart-
mut Klatt, Die finanzielle Stellung der Abgeordne:
ten, Bestandsaufnahme und Anmerkungen zu e
nem umstrittenen Thema, in: ZParl, 1971, Heftd
S.3441f; Deutsche Vereinigung fiir Parlamentsfré:
gen (Hrsg), Warum gibt es so viele Beamte in den
arlamenten? Sten. Prot. der Veranstaltung vom
10.6. 1975 in Bonn (mit Referaten von Adalbert
Hess, Jiirgen Massengeil und Hartmut Klatt); Klaus
Schrode, Beamtenabgeordnete in Landtagen
Bundesrepublik Deutschland. Eine Untersudiﬂ
tiber das parlamentarische Verhalten von
neten in den Landtagen von Baden-Wiirttemberg
Hessen und Rheinland-Pfalz, die in der 6ffentlichet
Verwaltung tatig sind, Heidelberg 1977; Parlament
Regierung, éffentlicher Dienst. Droht eine Gl
E::'lchtsst&mng im Verfassungsleben von
dern und Gemeinden?, hrsg. vom Deutschen Be
amtenbund, Bonn-Bad Godesberg 1977.
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- Ausdruck einer Entwicklungstendenz, die fiir
die parlamentarische Willensbildung und un-
ser ganzes politisches System von vielen als
problematisch angesehen wird. Selbst diejeni-
gen Wissenschaftler, Publizisten und Parla-
mentarier, die eine reale Gefahr verneinen,
guBern doch ein deutliches Unbehagen iiber
diesen Zustand und sinnen auf Méglichkeiten
der Abhilfe.

So eindeutig die Tendenz zur Verbeamtung
von Bundestag und Landtagen sein mag und
so hdufig die Dominanz der 6ffentlichen Be-
diensteten in den Volksvertretungen beklagt
wird, féllt gleichwohl eines ins Auge: Uber das
Faktum des Beamtenparlaments als solches
gehen die Analysen selten hinaus. Schon {iber
die Griinde und Ursachen fiir diese Entwick-
lung wird vielfach mit Schweigen hinwegge-
gangen. Uber die Folgen der Verbeamtung der
Parlamente, z. B. iiber die méglichen Auswir-
kungen auf den parlamentarischen Willensbil-
dungs- und EntscheidungsprozeB, {iber das
AusmaB der Interessenvertretung der im Par-
lament vertretenen sozialen Gruppen oder
iiber die Geltung des Grundsatzes der sozialen
Reprisentation, gibt selbst die Wissenschaft

Unter Verbeamtung als juristischem Begriff
wird die Uberfiihrung von Einzelpersonen
oder bestimmten Personengruppen (z. B. An-
gestellten im &ffentlichen Dienst oder von an-
deren Bewerbern aus dem nicht-dffentlichen
Wirtschafts- und Verwaltungssektor) in das
Beamtenverhéltnis verstanden. Im {ibertrage-
nen Sprachgebrauch werden mit diesem Be-
griff beamtenméBige Mentalitdt bzw. Verhal-
tensweisen von einzelnen oder von Gruppen
und biirokratische Organisationsformen bzw.
Arbeitsprozesse umschrieben. Soweit sich die
Problematik der Verbeamtung auf das ein-
zelne Parlamentsmitglied, nicht auf die Volks-
vertretung insgesamt bezieht, ist der Abgeord-
netenstatus angesprochen. Es stellt sich dann
die Frage, ob die Mandatsinhaber als Beamte
im rechtlichen und/oder im faktischen Sinne
2u qualifizieren sind.
Die Behauptung, die Rechtsstellung der Abge-
ordneten sei beamtengleich oder beamtendhn-
lich ausgestaltet, erweist sich bei genauer Be-
trachtung als nicht haltbar. In der staatsrecht-
lichen Literatur besteht Ubereinstimmung
dariiber, daB der Abgeordnete weder im ver-
gsrechtlichen noch im strafrechtlichen
oder haftungsrechtlichen Sinne mit dem Be-
amten gleichgesetzt werden kann, sondern ge-
fadezu als begrifflicher Gegentyp des Bedien-

bij

nur spdrlich Auskiinfte. Im Grunde ist es bei
dem Hinweis von Heribert Schatz aus dem
Jahre 1968 geblieben, wonach eine ins ein-
zelne gehende soziologische und sozialpsy-
chologische Untersuchung der Beamten im

Bundestag bedauerlicherweise noch ausstiin-
de ).

Da entsprechende Arbeiten nicht vorhanden
sind, kann auch die vorliegende Studie nur ein
erster Versuch sein, die Fragen nach den Ursa-
chen fiir die Beamtenparlamente sowie nach
den Auswirkungen des groBen Anteils von
Abgeordneten aus dem offentlichen Dienst zu
beantworten. In jedem Fall wére es falsch, die
vorliegende Untersuchung als AusfluB der
massiven Kritik am &ffentlichen Dienst im all-
gemeinen oder als Beitrag zur Beamtenschelte
im besonderen sehen zu wollen'%). Worum es
dem Autor allein geht, ist die Erhellung einer
wichtigen Fragestellung aus dem Bereich der
politischen Soziologie. DaBl dabei die negati-
ven Aspekte ebenso wie die positiven Fakto-
ren aufgezeigt und als Voraussetzung fiir mdg-
liche Korrekturen der Entwicklung gegenein-
ander abgewogen werden, ist fiir den Autor
ein zentrales Anliegen.

II. Abgeordneter gleich Beamter?

Zur Rechtsstellung der Abgeordneten

steten"!®) aufgefaBt werden muB. Nach Art. 48
Abs.2 GG kommt dem parlamentarischen
Mandat Amtscharakter zu. Die Mitglieder des
Bundestages stehen ebenso wie Bundesmini-
ster und Parlamentarische Staatssekretdre in
einem &ffentlich-rechtlichen Amtsverhailtnis,
nicht in einem Beamtenverhiltnis zum Bund.
Da$ die rechtliche Sonderstellung des Abge-
ordneten nur mit der negativen Formel Nicht-

'4) Heribert Schatz, Der Parlamentarische Entschei-
dungsprozeB. Bedingungen der verteidigungspoliti-
schen Willensbildung im Deutschen Bundestag,
Meisenheim a.G. 1970, S.37. Schrode, a.a.O,
kommt in seiner Monographie iiber das parlamenta-
rische Verhalten von Beamtenabgeordneten in drei
Landtagen zu dem positiven Ergebnis, die Funk-
tionsfdhigkeit der Landesparlamente profitiere da-
von, wenn in ihnen aktive Bedienstete der &ffentli-
chen Verwaltung tiétig seien.

%) Vgl. dazu einerseits Ulrich Lohmar, Staatsbiiro-
kratie. Das hoheitliché Gewerbe. Deutsche Aspekte
eines neuen Klassenkampfes, Miinchen 1978, ande-

rerseits Frido Wagener, Der &ffentliche Dienst im
Staat der Gegenwart, in: Verdffentlichungen der
Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer,
Heft 37, Berlin 1979, S. 2151f. sowie die Beitrdge von
U. Lohmar, U. Kollatz, H. Kénig, P. Menke-Gliickert
und W. Ehlers, in: Aus Politik und Zeitgeschichte,
B 15/79 vom 14. 4. 1979,

'%) Arnold Kéttgen, Abgeordnete und Minister als
Statusinhaber, in: Forschungen und Berichte aus
dem &ffentlichen Recht, Bd. 6, Geddchtnisschrift fiir
W. Jellinek, Miinchen 1955, S. 206, 213,
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Beamter umschrieben werden kann, riihrt
nach Arnold Kéttgen von dem Dilemma her,
daB auch im modernen Verfassungsstaat
Jkeine Verdichtung des Abgeordneten zu ei-
ner prignanten Rechtsfigur”!’) erfolgt ist. Eine
positive Umschreibung dieser Rechtsfigur hat
davon auszugehen, daB den Parlamentsmit-
gliedern als Inhaber verfassungsmaBig konsti-
tuierter Amter ein eigener verfassungsrechtli-
cher Status (Art. 38 Abs. 1 GG als Grundrecht
und weitere Rechte geméB den Art. 46ff. GG)
zukommt und grundsitzlich Rechtsgleichheit
der Abgeordneten untereinander besteht.

Die Abgrenzung der Rechtsstellung des Abge-
ordneten von der des Beamten beinhaltet wei-
terhin, daB Parlamentarier in kein 6ffentlich-
rechtliches Dienst- und Treueverhiltnis (ana-
log dem besonderen Gewaltverhdltnis, dem
Beamten unterliegen) zum Staat oder irgend-
einem Dienstherren treten. Fiir Parlaments-
mitglieder bestehen nach Art.38 Abs. 1 GG
keinerlei beamtenrechtliche Dienst- oder
Amtspflichten, deren Einhaltung erzwungen
werden kénnte, Zwar kann hieraus nicht ge-
folgert werden, daB den Parlamentariern kei-
nerlei Pflichten im Zusammenhang mit der
Mandatsausiibung auferlegt wiirden. Aber
diese Piflichten, die sich im einzelnen aus dem
Grundgesetz bzw. der Geschéftsordnung des
Bundestages ergeben, entsprechen doch in
keiner Weise den im Beamtenrecht normier-
ten dienstlichen bzw. auBerdienstlichen Ver-
haltenspflichten der Beamten. Theodor
Eschenburg'®) hat folgerichtig aus der Ent-
scheidungsfreiheit der Abgeordneten das
Recht der Mandatstrédger abgeleitet, ihre
Pflichten weitgehend selbst bestimmen zu
kénnen. So wie es fiir den Abgeordneten kein
Aufsteigen im Amt analog der Beférderung im
Rahmen der Beamtenlaufbahn gibt, existieren
fiir MdB bzw. MdL keine disziplinarrechtli-
chen Sanktionen bis hin zur Entlassung aus
dem Amt.

Das Bundesverfassungsgericht hat in seinem
Didtenurteil diese Auffassung nachhaltig un-
terstrichen, wenn es betont, der Abgeordne-
tenstatus habe sich zwar nicht im Kern, aber in

mehrfacher Hinsicht erheblich gedndert. Ob-
wohl der Abgeordnete heute fiir die Inan-
spruchnahme durch sein zur Hauptbeschifti.
gung gewordenes Mandat und die im Parla.
ment geleistete Tatigkeit bezahlt werde (Ali-
mentation aus der Staatskasse; Mandatsge.
halt), sei er dadurch natiirlich nicht Beamter
geworden, sondern Inhaber eines 6ffentlichen
Amtes, Trager des freien Mandats und Vertre-
ter des ganzen Volkes geblieben!?).

Die mannigfachen Riickgriffe des Gesetzes
iiber die Neuregelung der Rechtsverhiltnisse
der Mitglieder des Bundestages von 1977 auf
das Beamtenrecht 2°) haben freilich, vor allem
im Parlament und in den Massenmedien, zu
dem Einwand gefiihrt, der Abgeordnete sei da-
durch verbeamtet und in eine Sonderlaufbahn
des offentlichen Dienstes hineingedréangt wor-
den. Manche Indizien sprechen in der Tat fiir
diese These. Der Bundestagsabgeordnete er-
hilt wie ein Beamter fiir die Mandatszeit (ak-
tive Dienstzeit) eine Vollalimentation aus der
Staatskasse, deren Hohe laut Bericht des sei-
nerzeit federfiihrenden 2. Sonderausschusses
des Bundestages nach dem Vorbild von Beam-
tengehiltern bemessen wurde. Diese Vollali-
mentation der MdB ist einbezogen in ein kom-
pliziertes Anrechnungssystem mit anderen
Beziigen aus offentlichen Kassen, wie es nur
das Recht des offentlichen Dienstes kennt
Bundestagsabgeordnete beziehen wie Beamte
eine Altersversorgung in Form einer Staats-
pension, ohne dafiir eigene Beitrige leistenzu
miissen. Und schlieBlich haben MdB Anspruch
auf Beihilfen im Krankheits-, Geburts- und To-
desfall wie Beamte. Gleichwohl wiére es ver-
fehlt, aus diesen analogen Regelungen auf
eine beamtendhnliche oder -gleiche Rechts
stellung der Mandatsinhaber zu schliefen. Sie
sind aus der Uberlegung heraus getroffen wor-
den, den Abgeordneten der Chancengleich-
heit wegen beim Zugang zum Parlament und
wiihrend des Mandats eine soziale Sicherheit
einzurdumen, wie sie in der Regel nur Beamte
besitzen. Dies &ndert nichts an ihrem spezifi-
schen verfassungsrechtlichen Status und ib-
rem verfassungsmaBig konstituierten Amt be-
sonderer Priagung.

III. Verbeamtung als Charakteristikum der Sozialstruktur

von Bundestag und Landtagen

Der Bestandsaufnahme zur Verbeamtung der
Parlamente muf eine Vorbemerkung voraus-
geschickt werden. Im Zusammenhang mit den
Fragen nach Ursachen und Folgen der Sozial-

17) Kéttgen, a.a. O, S. 197, 206.
'%) Theodor Eschenburg, Staat und Gesellschaft in
Deutschland, Miinchen 19652, S, 509f.
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struktur parlamentarischer Kérperschaften ist
die Methode der Herkunftsanalyse (socil

%) BVerfGE Bd. 40, S. 3111{.

) Joachim Henkel, Amt und Mandat. Die Rechts-
stellung der in den Deutschen Bundestag gewéhlten
An ehg;i?gen des &ffentlichen Dienstes, Berlin
York 1977, S. 851i.




I background analysis) entwickelt worden. Mit
Hilfe dieses sozialwissenschaftlichen Verfah-
rens wird eine Reihe von persdnlichen Qualifi-
'~ kationsmerkmalen und Sozialdaten der Abge-
ordneten statistisch erfaBt und versucht, még-
liche Auswirkungen der Personalstruktur auf
Form und Inhalte der parlamentarischen Ar-
peit aufzuzeigen. Methodische Vorbehalte ge-

die Analyse der sozialen Herkunftsmerk-
male sind in zweierlei Hinsicht méglich !):
— Die vorhandenen Statistiken weichen in
Kategoriebildung und Methodik oft voneinan-
der ab. Generell bestehen drei Méglichkeiten,
den beruflichen Hintergrund von Abgeordne-
ten statistisch zu erfassen: 1. Ausgangsberuf
(erlernter Beruf); 2. Beruf bzw. Erwerbsstel-
lung unmittelbar vor der erstmaligen Man-
datstibernahme; 3. berufliche Titigkeit wah-
rend der Mandatsausiibung. Infolge der gro-
fien beruflichen Mobilitit von Abgeordneten
ist eine Abgrenzung zwischen diesen ver-
schiedenen Kategorien schwierig. Dariiber
hinaus sind die Angaben der Abgeordneten
haufig unvollstindig bzw. ungenau und des-
halb nur beschrénkt verwertbar oder sogar un-
brauchbar.

~ Die Aussagefdhigkeit der Indikatoren, die
bei der Analyse und Interpretation der Sozial-
struktur von Parlamenten zur Messung einzel-
ner Qualifikationsmerkmale und EinfluBfakto-
ren benutzt werden, ist begrenzt. Zwar erlaubt
die soziale Zusammensetzung politischer Fiih-
nungsgruppen Riickschliisse auf die Bedingun-
gen des politischen Auswahlprozesses. Zudem
kinnen Verdnderungen des Sozialprofils der
Funktionselite im Parlament als Indikator von
Wandlungen der Sozialstruktur und des ge-
sellschaftlich-politischen Systems gewertet
werden. Aber es erscheint problematisch, Ein-
stellungen und Verhaltensweisen von Ange-
hérigen politischer Fithrungsgruppen auf per-
sonliche Daten, Lebenserfahrungen und die
soziale Herkunft zuriickzufiihren. Anders aus-
gedriickt: Die Analyse sozialer Herkunftsfak-
toren erlaubt letztlich keine sichere Prognose
des Verhaltens.

Allgemein gilt, daB unter Beriicksichtigung
dieser Einschrinkungen und unter Einbezie-
h]lng empirischer Forschungsstrategien ??) so-
Zial-strukturelle Untersuchungen gleichwohl

——

*) Dietrich Herzog, Politische Elitenselektion. Alte
und neue Ansétze zur Analyse politischer Auswahl-
ﬁ?ﬂﬂe. in: Soziale Welt, 1970/71, Heft 2, S. 129—
) Vgl.z, B. die Ergebnisse von Meinungsumfragen
in: Bernhard Badura/Jiirgen Reese, Jungparlamen-
in Bonn — lhre Sozialisation im Deutschen

stag, Stuttgart-Bad Cannstatt 1976, und in:
erzog, Politische Karrieren. Selektion

essionalisierung politischer Fiihrungsgrup-
pen, Opladen 1975,

i

aussagekriftige und verwertbare Ergebnisse
liefern®3). Auf die vorliegende Studie bezogen
heiBt dies, daB von den methodischen Vorbe-
halten abgesehen werden kann. Die weiter un-
ten genannten Zahlen und Statistiken zur Ver-
beamtung der Parlamente werden ndmlich nur
herangezogen, um offenkundige Entwick-
lungstendenzen in der personellen Zusam-
mensetzung parlamentarischer Kérperschaf-
ten zu verdeutlichen. Ungeachtet gewisser
zahlenmédBiger Abweichungen stimmen alle
Untersuchungen in dem Ergebnis iiberein, daB
das Sozialprofil von Bundestag und Landtagen
durch einen {iberproportionalen Anteil von
Abgeordneten aus dem o&ffentlichen Dienst
gekennzeichnet ist. Zweck der Statistiken in
der folgenden Ist-Analyse kann es infolgedes-
sen nur sein, eine Vorstellung iiber die Gré-
Benordnung derjenigen Abgeordnetengrup-
pen zu gewinnen, die aufgrund ihrer Ausbil-
dung und/oder ihrer Tatigkeit im 6ffentlichen
Dienst iiber bestimmte, besonders giinstige
Rahmenbedingungen bis zum Mandatserwerb
verfiigten und die nach der Mandatszeit eine
sozial gesicherte Existenz (infolge von Versor-
gungsanspriichen bzw. Wiederverwendungs-
garantie im &ffentlichen Dienst) erwartet.

Im Hinblick auf die berufliche Zusammenset-
zung von Bundestag und Landtagen ) lassen
sich zwei charakteristische Entwicklungs-
trends feststellen: Kontinuierlicher Anstieg
der Zahl von Abgeordneten aus dem &ffentli-
chen Dienst und als Folge davon ein massives
Ubergewicht der &ffentlichen Bediensteten in
den Parlamenten der Bundesrepublik. Schon
von den Mitgliedern des Parlamentarischen
Rates kamen rund 60 Prozent aus dem Kreis
der Beamten und Angestellten des &ffentli-
chen Dienstes. Der Anteil der letzteren im
Bundestag hat seit 1949 (rund 20 Prozent) stark
zugenommen und betrug im 8. Bundestag (Be-
ginn der Wahlperiode 1976) rund 42 Prozent.

Erste statistische Erhebungen zur Sozialstruk-
tur fiir den 9. Bundestag lassen erkennen, daf§
die Zahl der &ffentlichen Bediensteten unter
den Parlamentariern wie bisher bei knapp
40 % liegt. Jeder zweite Bonner Abgeordnete

) Vgl. dazu exemplarisch die Arbeiten von Woli-
ram Siemann, Die Frankfurter Nationalversamm-
lung 1848/49 zwischen demokratischem Liberalis-
mus und konservativer Reform. Die Bedeutung der
Juristendominanz in den Verfassungsverhandlun-
gen des Paulskirchenparlaments, Bern/Frankfurt
a. M., 1976, und Werner Sérgel, Konsensus und Inter-
essen. Eine Studie zur Entstehung des Grundgeset-
zg;g fiir die Bundesrepublik Deutschland, Stuttgart
1969. ;

) Vgl. zur Sozialstruktur der Parlamente in der
Bundesrepublik, Hartmut Klatt, Das Sozialprofil des
Deutschen Bundestages 1949—1976. Das parlamen-
tarische Personal kommt aus der Mittelschicht, in:
Gegenwartskunde, 1979, Sonderheft, S. 65—80.
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kommt inzwischen im weiteren Sinn aus dem
offentlichen Dienst. Zahlt man némlich die ak-
tiven bzw. friiheren Regierungsmitglieder und
Parlamentarischen Staatssekretdre hinzu,
diirfte sich der Prozentsatz auf die 50 Prozent-
Marke erhéhen. Es unterliegt keinem Zweifel,
daB sich die ins Bundesparlament gewdhlten
offentlichen Bediensteten aus den verschie-
densten Ebenen (Bund, Lénder, Kommunen),
Fachgebieten und Funktionsbereichen rekru-
tieren. Neben Verwaltungsbeamten aus der
Ministerialbiirokratie z&hlen beispielsweise
Sozialberater und Fiirsorgerinnen, Techniker
und Ingenieure ebenso wie Bankbeamte,
Rundfunkjournalisten oder Lehrer und Profes-
soren zu diesem weitgefdcherten Kreis. Bezo-
gen auf die Gruppen im 6ffentlichen Dienst
iiberwiegt der Anteil der Beamten den der &f-
fentlichen Angestellten bei weitem. Sympto-
matisch erscheint aber, daB Arbeiter im 6ffent-
lichen Dienst vollstéindig sowie die unteren
Laufbahngruppen von Angestellten und Be-
amten weitestgehend fehlen. Zu parlamentari-
schen Ehren bringen es fast ausschlieBlich Be-
amte des gehobenen und héheren Dienstes
bzw. die entsprechenden Angestelltenkatego-
rien. Erstmals mit der Wahl zum 8. Bundestag
— dies ldBt sich einigen statistischen Uber-
sichten entnehmen — hat sich die ansteigende
Kurve der Beamtenparlamentarier im Bundes-
tag erkennbar abgeflacht. Dieser Trend hat in
der 9. Wahlperiode angehalten. Noch ist aller-
dings nicht absehbar, ob dies (nur) eine Unter-
brechung der steigenden Tendenz bedeutet,
ob dies eine Stabilisierung des Anteils der 5f-
fentlichen Bediensteten auf hdchstem Niveau
markiert oder aber eine echte Tendenzwende
signalisiert dergestalt, daB die Verbeamtung
des Bonner Parlaments mittelfristig gesehen
zuriickgeht. In jedem Fall diirfte die Tendenz
zum Beamtenparlament in den Lindern noch
ausgepragter sein als im Bund. Vergleichende
Statistiken weisen aus, dafl sich der Prozent-
satz der Volksvertreter aus dem &ffentlichen
Dienst in den elf deutschen Landtagen im
Laufe von zehn Jahren nahezu verdoppelt hat,
ndmlich von durchschnittlich 26,8 Prozent im
Jahre 1965 auf 45,9 Prozent im Jahre 1975. So-
gar fiir die kommunalen Vertretungskérper-
schaften zeichnet sich eine Entwicklung ab,
wonach die Mitgliederzahl aus dem Bereich
der Beamten und o6ffentlichen Angestellten
zunimmt. Insgesamt 148t sich als Fazit festhal-
ten: Der &ffentliche Dienst stellt heute das
Hauptrekrutierungsfeld fiir das parlamentari-
sche Personal in Bund und Léndern.

Eine Uberreprisentation der Angehdrigen des
offentlichen Dienstes in den Parlamenten von
Bund und Landern ergibt sich zundchst im
Vergleich mit anderen Berufsgruppen in Bun-
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destag und Landtagen. Rund 15 Prozent der
Mitglieder des Bundestages sind hauptamtlj.
che Funktiondre von Wirtschaftsverbanden,
Interessenorganisationen und Parteien. Etwa
20 Prozent zdhlen zur Gruppe der Selbstindi.
gen und freiberuflich Tatigen. Angestellte in
der Wirtschaft sind oder waren vor der Man-
datsiibernahme rund 15 Prozent der Bundes.
tagsabgeordneten. Die Zahl der Arbeiter,
nichtselbstédndigen Handwerker und Land-
wirte im Bonner Bundeshaus betrégt weniger
als 5 Prozent.

Neben dem innerparlamentarischen Ver.
gleich ist eine Gegeniiberstellung der Sozial-
struktur der Bundesrepublik mit dem Seozial-
profil der Volksvertretung auf Bundesebene
notwendig. Folgende BezugsgréBen kénnen
dabei herangezogen werden:

— Gesamtbevdlkerung;

— Zahl der Erwerbstitigen;

— Zahl der abhdngigen Erwerbspersonen;
— Waihlerschaft (Wahlberechtigte).

Im Jahre 1977 zéhlte die Bevdlkerung der Bun-
desrepublik 61,4 Mio. Einwohner ). Bei Zu-
grundelegen der Vollbeschiftigten im &ffentli-
chen Dienst (ohne Soldaten und ohne Voll
zugsdienst des Bundesgrenzschutzes) von 343
Mio. 1977 ergibt sich ein Anteil der &ffentli-
chen Bediensteten an der Gesamtbevélkerung
von 56 Prozent. Setzt man die Zahl der Er
werbstétigen im Jahr 1977 (25,02 Mio.) ins Ver-
héltnis zu den Vollbeschiftigten im &ffentli-
chen Dienst, so belduft sich der Anteil der df-
fentlichen Bediensteten auf 13,7 Prozent. Im
gleichen Jahr betrug der Anteil der &ffentli-
chen Bediensteten an der Zahl abhédngig be-
schéftigter Erwerbspersonen (21,3 Mio)
16,1 Prozent. Bezogen auf die Zahl der Wahl
berechtigten (42,06 Mio.) bei der Bundestags-
wahl 1976 macht der &ffentliche Dienst
8,3 Prozent aus. Auch dieser sozial-struktu-
relle Vergleich 148t das deutliche Ubergewicht
der Angehérigen des &ffentlichen Dienstesin
den Parlamenten erkennen.

Im Bundestag ist der 6ffentliche Dienst mithin
siebenmal stirker als in der Bevélkerung und
dreimal stirker als unter den Erwerbstatigen
vertreten. Dieses Ergebnis wird auch nicht d&-
durch relativiert, daB andere soziale Gruppet
ebenfalls parlamentarisch {iberreprésentiert
sind. Gemessen an der Bevélkerung der Bur-
desrepublik und an der Zahl der Erwerbstat:
gen zeigt das Sozialprofil des Bundestages
auch ein statistisches Ubergewicht der ver

) Fiir das Zahlenmaterial vgl: Der &ffentliche
Dienst in Zahlen + Fakten, hrsg. vom Deutsches
Beamtenbund, Bonn/Diisseldorf 1979.




pandlichen Angestelltenschicht (Partei- und
Verbandsfunktiondre, Angestellte von GroB-
unternehmen) sowie der Selbstdndigen und
freiberuflich Tdtigen. Arbeiter, abhédngig be-
schiftigte Landwirte sowie Angestellte klei-

nerer Betriebe (z. B. Handwerk, Einzelhandel)
sind dagegen kraB unterreprasentiert. Die zah-
lenméBig stdrkste Berufsgruppe unter den Er-
werbstdtigen in der Bundesrepublik ist im
Bundestag praktisch nicht direkt vertreten.

IV. Ursachen fiir die Beamtenparlamente in Bund und Léndern

Den Ursachen fiir die bestehenden Dispropor-
tionen soll im folgenden nachgegangen wer-
den. Die Untersuchung der im ProzeB der Fiih-
ringsauswahl offenbar wirksamen Restriktio-
nen gehdrt ndmlich, wie Dietrich Herzog zu
Recht betont ?¢), zu den bedeutendsten Aufga-
ben einer demokratietheoretisch orientierten
Forschung.

|, Historische Tradition

In Deutschland hat entscheidend der Absolu-
tismus zur Qualifizierung des Beamtentums
ils fachlicher Elite beigetragen. Konsequen-
{erweise bilden in der konstitutionellen Mo-
narchie im Deutschland des 19. Jahrhunderts
die Staatsdiener, verkérpert in der Beamten-
gchaft, neben Adel und Militir die dritte
staatstragende Séule. Als Folge dieser Ent-
wicklung waren die Beamten und Staatsange-
stellten in den deutschen Parlamenten seit
dem Vormdrz stark, verglichen mit anderen
Berufsgruppen iiberproportional, vertreten. In
den von Honoratioren geprégten parlamenta-
tischen Versammlungen, in denen das Besitz-
und Bildungsbiirgertum begrenzte politische
Mitwirkungsrechte realisierte, spielten die
Staatsbediensteten infolge ihrer fachlichen
Qualifikation die Rolle einer politischen Elite.
Schon der deutsche Friihkonstitutionalismus
wird als ,Beamtenparlamentarismus' apo-
strophiert und die 60 bis 80 Prozent Beamte
der Abgeordnetenschaft bilden den Hinter-
grund fiir den StoBseufzer Heinrich von Ga-
gerns 1841: ,Die neue hessische Kammer wird
Wwomdglich noch schlechter werden als die frii-
here; d. h. noch mehr Staatsdiener und noch
Weniger unabhéngige Leute."?”) Diese Tradi-
tion setzt sich fort in der Frankfurter National-

e —

ql'kﬂog, Politische Karrieren, S. 218.

Zitiert nach Hans Boldt, Die Stellung des e-
ordneten im historischen Wandel, in: Politik als Be-
iy, . vom Presse- und Informationszentrum
des tages, Zur Sache 1/79, Bonn 1979, S. 20;
Wr geschichtlichen Entwickl vgl: Adalbert
Hess, Statistische Daten und Trends zar Verbeam-
tng der Parlamente” in Bund und Landern, in:
ZParl, 1976, Heft 1, S. 3411,

|

versammlung 1848/49, in den Landtagen der
deutschen Einzelstaaten, vor allem PreuBiens,
ebenso wie im Reichstag der Bismarckzeit.

In bestimmten Phasen der politischen Ent-
wicklung (Frankfurter Nationalversammlung,
preuflischer Landtag beim Verfassungskon-
flikt 1862/66) verteidigte die groBe Mehrheit
dieser politischen Elite im Parlament vehe-
ment liberale Ideen und Ziele und gewann auf
diese Art und Weise Ansehen als progressive
politische Kraft. DaB nach 1880 der Anteil der
Staatsdiener im kaiserlichen Reichstag ten-
denziell zuriickging, ist wohl mit der Verédnde-
rung des parteipolitischen Spektrums im Ber-
liner Wallotbau zu erkldren. Die liberalen
Fraktionen, insbesondere die Nationallibera-
len, die den gréBten Beamtenanteil zdhlten,
biiBten kontinuierlich Stimmen und Mandate
zugunsten der Sozialdemokratien ein, in deren
Reihen die Zahl der Beamten gering war. Im
Reichstag der Weimarer Republik, Ausdruck
des parlamentarischen Systems, konnte der 6f-
fentliche Dienst mit durchschnittlich einem
Drittel an parlamentarischen Vertretern je-
doch eine durchaus starke Position behaup-
ten.

Rechtliche Voraussetzung fiir die Tradition
deutscher Beamtenparlamente war die gene-

‘relle Vereinbarkeit von parlamentarischem

Mandat und &ffentlichem Amt. Im Gegensatz
zu GroBbritannien und den Vereinigten Staa-
ten, die seit jeher und ohne Ausnahme vom
Grundsatz der Nichtwéhlbarkeit (Ineligibili-
tdt) von Angehdrigen des &ffentlichen Dien-
stes ausgehen?®) wird den Beamten in
Deutschland das passive Wahlrecht uneinge-
schrinkt garantiert. Erst nach 1945 vollziehen
sich in diesem Bereich grundlegende Ande-
rungen: An die Stelle der Vereinbarkeit tritt
die Unvereinbarkeit vom Amt und Mandat,
d.h. eine Beschrankung der Wéhlbarkeit &f-
fentlicher Bediensteter.

2%) Dieter Johannes Blum, Das passive Wahlrecht
der Angehdrigen des o&ffentlichen Dienstes in
Deu d nach 1945 im Widerstreit britisch-ame-
rikanischer und deutscher Vorstellungen und Inter-
essen, Jur. Diss, Mannheim/Géppingen 1972, S, 31 ff,
(mit weiteren Nachweisen zur Inkompatibilitat).

B 44



2. Rechtliche Normierung der Stellung
der 6ffentlichen Bediensteten im
Parlament

Fiir die Tendenz, daB Angehdrige des &ffentli-
chen Dienstes in Bundestag und Landtagen
dominieren, hat sich die rechtliche Ausgestal-
tung der Stellung der Beamtenabgeordneten
als wichtiger, hdufig allerdings {iberschitzter
Faktor erwiesen. Durch die Gesetze seit 1949
iiber die Unvereinbarkeit von Amt und Man-
dat sind 6ffentliche Bedienstete wihrend der
Mandatsausiibung in den Parlamenten von je-
der Dienstleistung im Amt freigestellt?).

Mit dem Diédtenurteil des Bundesverfassungs-
gerichts vom 5. November 1975 wurde eine
Neubestimmung der Abgeordneten-Rechts-
stellung in Bundestag und Landtagen eingelei-
tet. Diese Neuordnung ist inzwischen auch mit
der Verabschiedung grundlegend umgestalte-
ter Abgeordnetengesetze in Bund und Lén-
dern abgeschlossen worden. Neben der Be-
steuerung der Entschddigung als normalem
Einkommen der Abgeordneten, einer Erho-
hung der Grunddidten und der Entschiddigung
fiir mandatsbedingten Aufwand sowie einer
Verbesserung der parlamentarischen Alters-
versorgung sehen die neuen Regelungen ein-
schneidende Anderungen der bisherigen
Rechtsposition von Staatsbediensteten in den
Parlamenten vor. Da fiir verfassungswidrig be-
funden, fallen die Ruhebeziige von Angehdri-
gen des offentlichen Dienstes im Parlament
als arbeitslose Einkommen und finanzielle Pri-
vilegien ersatzlos weg. Die geltende Regelung
fiir den Bundestag®°) bestimmt demgemaB fiir
Beamte und Angestellte im 6&ffentlichen
Dienst das Ruhen der Rechte und Pflichten
aus dem Dienstverhiltnis fiir die Dauer der
Parlamentsmitgliedschaft. Der Anspruch auf
Gehalt oder Ruhebeziige wihrend der Man-
datszeit entféllt; Beférderungen oder Héher-
gruppierungen werden unméglich, da der f-
fentliche Bedienstete mit der Annahme der
Wabhl aus seinem Amt bzw. Arbeitsverhdltnis
ausscheidet.

Daneben ist eine umfassende Unvereinbarkeit
von Amt und Mandat fiir alle 6ffentlichen Be-
diensteten in Bund und Landern statuiert wor-
den. Sie erfaBt nun auch Hochschulprofesso-

2%) Gesetz iliber die Rechtsstellung der in den Deut-
schen Bundestag gewédhlten Angehérigen des &f-
fentlichen Dienstes i.d.F. vom 21.8. 1961 (BGBI I
S. 1557); Hartmut Klatt, Die finanzielle Situation der
in Parlamente der Bundesrepublik gewédhlten Ange-
hérigen des dffentlichen Dienstes, in: ZParl, 1976,
Heft 1, S. 431f.

39) Gesetz iiber die Rechtsverhéltnisse der Mitglie-
der des Deutschen Bundestages (Abgeordnetenge-
setz) vom 18.2. 1977 (BGBI1 S.297); Henkel, Amt

und Mandat, S. 18{f.

B 44

ren (mit einer Ubergangsregelung fiir die
8. Wahlperiode) und Wahlbeamte auf Zeit,
nicht aber Arbeiter im &ffentlichen Dienst
Beim Zusammentreffen mehrerer Beziige aus
Sffentlichen Kassen besteht ein Anrechnungs.
system. Die Entschéddigung (Vollalimentation
aus der Staatskasse) bzw. die parlamentarische
Altersversorgung werden auf Beziige aus ej.
nem Amtsverhiltnis oder einer Verwend
im &ffentlichen Dienst angerechnet. Die Fort-
zahlung der Dienstbeziige wihrend des Wahl.
vorbereitungsurlaubs von bis zu zwei Mona.
ten entfdllt. Damit ist der fragwiirdigen Praxis
der Parteien ein Riegel vorgeschoben worden,
die bisher in groBer Zahl 6ffentliche Bedien-
stete auf aussichtslose Plitze der Landeslisten
setzten, um sich auf diese Weise aus Steuer
geldern finanzierte Wahlhelfer zu sichern, Der
Wiederverwendungsanspruch nach Mandats-
ende und damit eine generelle soziale Absi-
cherung iiber die Mandatszeit hinaus ist je-
doch erhalten geblieben. Der aus dem Bundes-
tag ausscheidende Bedienstete wird grund.
sdtzlich nur auf eigenen Antrag wieder in das
friihere Dienstverhéltnis ibernommen. Im {ib-
rigen ruhen die Rechte und Pflichten aus dem
Dienstverhdltnis weiterhin bis zum Eintreten
des Versorgungsfalles. Eine Pflicht zur Riick-
kehr in den &ffentlichen Dienst auch gegen
den Willen des betroffenen Ex-Abgeordneten
besteht, wenn dieser weder dem Bundestag
zwei Wahlperioden angeh&rt noch das 55. Le-
bensjahr vollendet hat. Im Grundsatz entspre-
chende Regelungen haben auch die Landtage
getroffen.

3. Technokratischer Aspekt

Abgesehen von (bisher) wenigen Ausnahmen
von Abgeordneten ohne oder mit nur zeitlich
kurzer Berufserfahrung geht dem Mandatser-
werb und einer sich anschlieBenden politi-
schen Karriere in der Regel eine berufliche
Laufbahn voraus. Von entscheidender Bedeu:
tung dabei ist, daB sich die Méglichkeiten, aus
der beruflichen Sphére in den politisch-parls-
mentarischen Bereich iiberzuwechseln, als u-
terschiedlich groB erweisen. Die besonderen
Bedingungen der Berufswelt fithren dazu, dab
die Moglichkeiten einer Kandidatur fiir &
fentliche Wahlémter, insbesondere fiir Parle
mentsmandate, auf wenige, sozial privilegierte |
Gruppen beschrénkt bleiben. Neuere Studien

zur Sozialstruktur parlamentarischer Kérper

schaften, insbesondere die Untersuchung von |
Herzog?!), stimmen in einem Punkt iiberein:

31) Herzog, Politische Karrieren, S,62ff.; vgl. auch
Peter Gerlich/Helmut Kramer, Abgeordnete in def
Parteiendemokratie, Eine empirische Untersuchuog
des Wiener Gemeinderates und Landtages, Mii-
chen 1969, S. 85ff.




H Die Grundvoraussetzung fiir politisches Avan-

cement mit einer erfolgreichen Kandidatur
um ein Parlamentsmandat als Abschluf liegt
ineiner intensiven, kontinuierlichen und lang-
wihrenden Mitarbeit in den Parteien und ih-
rer verschiedenen Gremien. GréBere Chan-
cen, in den Parteien Karriere zu machen und
von den Gremien als Mandatsbewerber nomi-
niert zu werden, haben demzufolge Angeho-
rige von Berufsgruppen, die

—geniigend Zeit fiir die Mitarbeit in den Par-
teigremien zur Verfiigung haben, d. h. beruf-
lich abkémmlich sind und zeitlich geniligend
Dispositionsméglichkeiten haben, um Partei-
funktionen wahrnehmen zu kénnen;

— fiir die inhaltliche (programmatische) und
organisatorische Arbeit in den Parteien ver-
fiighares Dienstwissen mitbringen, sei es, daB
dieses Dienstwissen aus Kenntnissen und Er-
fahrungen der Ausbildung resultiert, sei es,
daB dieses Dienstwissen der gréBeren Poli-
tiknihe bestimmter Berufstdtigkeiten ent-
stammt;

— bestimmte soziale Techniken (Redetalent,
Formulierungsgabe, Argumentationstechnik)
beherrschen, die sie im Rahmen ihrer Ausbil-
dung bzw. ihres Studiums und/oder ihrer vor-
hergehenden beruflichen Tétigkeit erworben
haben.

Lehrer beispielsweise haben zeitliche Disposi-
tionsmdglichkeiten, um sich an Nachmittagen
und Abenden fiir die Partei zu engagieren. Die
Beherrschung sozialer Techniken gilt bereits
als Voraussetzung fiir ihre Berufstatigkeit.
Verwaltungsbeamte oder -angestellte héherer
Ringe verfiigen iiber politisch verwertbares
Dienstwissen und in der Regel auch iiber tech-
nische Hilfsmittel (Telephon, Fotokopierer,
Sekretdrin), die fiir die Kommunikation und
fiir die organisatorische Arbeit in der Partei
von Vorteil sind.

Wer dagegen als Arbeiter, selbstéindiger

rker oder nicht in leitender Position
titiger Angestellter infolge beruflicher Bean-
spruchung nur nach Feierabend politisch aktiv
werden kann, schafft nur selten den Durch-
bruch in der Partei bzw. den Sprung ins Parla-
ment. Das gleiche gilt iibrigens fiir Arbeiter im
Sifentlichen Dienst, fiir Angestellte der unte-
fen und mittleren Vergiitungsgruppen sowie
fir Beamte im einfachen und mittleren

Angehdrigen dieser sozialen Gruppe, obwohl
vom Status her den Inhabern héherer Berufs-
Positionen im &ffentlichen Dienst grundsétz-
lich vergleichbar, sind hinsichtlich der ,tech-

en’ Voraussetzungen beim Man-
datserwerb derart massiv benachteiligt, daB

B

auch sie faktisch vom Zugang zum Parlament
ausgeschlossen sind.

4. Bedingungen innerparteilicher
Kandidatenauslese

Auf einen weiteren Faktor, der fiir die Verbe-
amtung der Volksvertretungen in der Bundes-
republik maBgebend ist, muB in diesem Zu-
sammenhang besonders deutlich hingewiesen
werden. Nicht nur in den Parlamenten von
Bund und L&ndern, sondern auch in den Par-
teien dominiert der &ffentliche Dienst. Dies
hat naturgem&B Folgen fiir die innerparteili-
che Kandidatenauslese und deren Ergebnisse.
Statistische Erhebungen lassen eindeutig er-
kennen, daB die 6ffentlichen Bediensteten un-
ter den aktiven Parteimitgliedern, unter den
Funktionstrdgern der Parteien und schlieBlich
unter den parteioffiziellen Bewerbern fiir ein
Mandat iiberproportional vertreten sind.

In einer Studie iiber ,Mitgliederzahlen der
Parteien und ihre rdumliche Verteilung 1977",
die Michael Bretschneider 1978 im Namen des
Deutschen Instituts fiir Urbanistik in Berlin
(West) vorgelegt hat, werden u. a. Daten {iber
Parteimitglieder als Funktionsinhaber in Ge-
bietsgliederungen fiir die SPD mitgeteilt?3?),
Dabei ergab sich: Je héher die Fiihrungsebene
der Partei, desto stdrker geht der Anteil der
Arbeiter in den Vorstinden (Vorsitzender,
Stellvertreter, Kassierer, Beisitzer) zurlick und
um so groBer wird der Anteil von Angestellten
und Beamten. 29 Prozent der rund eine Mil-
lion SPD-Mitglieder werden als Arbeiter
(Facharbeiter) eingestuft. Wahrend auf Orts-
vereinsebene noch 274 Prozent dieser Be-
schédftigungsgruppe Funktionen innehaben,
betrdgt ihr Anteil schon auf Unterbezirks-
ebene nur noch 7,5 Prozent; auf Bezirksebene
sinkt dieser Anteil gar auf ganze 6,8 Prozent.

Genau entgegengesetzt verlduft die Vertei-
lung bei den Beamten: Dem Mitgliederanteil
in der Partei von 10 Prozent steht in den Orts-
vereinen ein Funktiondrsanteil von 18,9 Pro-
zent gegeniiber. Dieser Anteil verdoppelt sich
fast in den Vorstdnden auf der Ebene der Un-
terbezirke (34,8 Prozent) und der Bezirke (34,6
Prozent). Da die Angestellten im &ffentlichen

3) Holger Thielemann, Neuere Daten zur Sozial-

struktur von CDU und SPD, in: Gegenwartskunde,
1979, Sonderheft, S.81ff, referiert die Ergebnisse
Bretschneiders; vgl. dazu auch Horst W. Schmollin-
ger, Abhdngig Beschiftigte in Parteien der Bundes-
republik: EinfluBméglichkeiten von Arbeitern, An-

stellten und Beamten, in: ZParl, 1974, Heit 1,

58ff, sowie Heino Kaack, Geschichte und Struk-
tur des deutschen Parteiensystems, Opladen 1971,
S. 483—485 und S. 595ff., bes. S. 652ff.
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Dienst nicht gesondert ausgewiesen werden,
diirfte der Prozentsatz der offentlichen Be-
diensteten in Parteifunktionen noch héher lie-
gen. Im innerparteilichen Wettbewerb aller
Mandatsaspiranten erweisen sich nun aber,
wie alle einschldgigen Untersuchungen erge-
ben, Vorstandsposten auf Ortsvereins-, Unter-
bezirks- und Bezirksebene als ideales Sprung-
brett fiir aussichtsreiche Kandidaturen in
Wahlkreisen und auf Landeslisten.

Eine Bestitigung fiir diese Theorie ldBt sich
den Statistiken iiber die amtlich zugelassenen
Bewerber bei Bundestags- bzw. Landtagswah-
len entnehmen. Als Beispiel sei hier die ba-
den-wiirttembergische Landtagswahl am
16. Mdrz 1980 angefiihrt®?). Von den 210 Erst-
kandidaten, die die im Landtag vertretenen
Parteien CDU, SPD und FDP in den 70 Wahl-
kreisen aufgestellt haben, stammten 117, also
{iber 60 Prozent, aus dem o&ffentlichen Dienst.
In fiinf Wahlkreisen, so die Erhebung, waren
alle drei Parteikandidaten &ffentliche Bedien-
stete. In weiteren 31 Wahlkreisen standen von

insgesamt drei Bewerbern auf dem Stimmzet.

tel jeweils zwei Kandidaten im Dienst des
Staates. In 30 Wahlkreisen hatte jeweils nur
eine Partei als Erstkandidaten einen Beamten
oder offentlichen Angestellten aufgestellt
Nur in vier Wahlkreisen Baden-Wiirttem-
bergs hatten die Stimmberechtigten die Wah|
zwischen Kandidaten, die nicht aus dem éf
fentlichen Dienst kamen. Anders ausgedriickt;
Selbst wenn die Wahler nicht, wie in aller Re-
gel iiblich, ihre Stimme gemdB Parteipréferenz
abgegeben, sondern den sozialen Status der
Bewerber zum Kriterium ihrer Stimmabgabe
gemacht hétten, wére es in mehr als der Halfte
der Wahlkreise (in denen mindestens zwei

Drittel der Erstbewerber aus dem oSffentlichen
Dienst kamen) eine ,Wahl ohne Auswahl" ge-
wesen. Dieses Bild gewinnt noch an Deutlich-
keit, wenn die politischen Erfolgschancen der
Erstbewerber in den Wahlkreisen (67 von 70
Mandaten erhielt die CDU; die FDP war nur
iiber die Zweitauszdhlung erfolgreich) in
Rechnung gestellt werden.

V. Auswirkungen der Uberreprédsentation des 6ffentlichen Dienstes

Nicht nur die Ursachen der Verbeamtung der
gesetzgebenden Korperschaften, sondern
auch die Folgen dieser Entwicklung fiir Form
und Inhalt der parlamentarischen Arbeit sind
von groftem Interesse. Denn erst wenn die
Auswirkungen hinreichend klar umrissen
sind, kann beurteilt werden, ob konkrete Ge-
fahren fiir die Funktionsfdhigkeit der Parla-
mente und die Legitimationskraft des repri-
sentativen Systems erkennbar sind, die MaB-
nahmen zur Reform notwendig machen.

1. Stil und Arbeitsweise

Die einseitige Sozialstruktur der parlamenta-
rischen Kérperschaften in der Bundesrepublik
bedingt typische Muster auf der Ebene der
Sprache, des politischen Stils und der Arbeits-
weise. Der oftmals unpolitische Charakter der
Plenardebatten in Bundestag und Landtagen
ist bis zu einem gewissen Grad darauf zuriick-
zufithren, daB sachverstindige Abgeordnete
aus dem offentlichen Dienst und Verbandsex-
perten dazu neigen, fachbezogene Auseinan-
dersetzungen iiber gesetzgeberische Details
der Diskussion grundsétzlicher politischer

33) Stuttgarter Zeitung vom 13.2. 1980, S.5; Der
Steue er Nr.2/1980, Beilage Baden-Wiirttem-
berg, S.1f.
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in bundesdeutschen Parlamenten

Probleme und lebenswichtiger Themen vorzu-
ziehen. Hansjorg Hafele®!) merkt in diesem
Zusammenhang an, die Beamtenmentalitit
fiihre haufig zu fleiBiger detaillierter Gesetz-
gebungsarbeit, statt daB sich die Abgeordne-
ten auf die politischen Grundentscheidungen
konzentrierten und die Einzelausfithrung der
Biirokratie iiberlieBen. In der legislativen Ar-
beit der Landtage, so haben empirische Unter-
suchungen ergeben, schldgt sich diese Ten-
denz deutlich nieder. Die Gesetze enthalten
immer weniger allgemeine Regelungen, die
auf eigentlich politische Entscheidungen zu-
riickgehen; dagegen nehmen die technischen,
organisatorischen und ausfiihrenden Bestim-
mungen, die eigentlich auch durch die Verwal
tung entschieden werden kénnten, an Umfang
immer mehr zu3%). Neben den Hang zum De-

tail tritt die Neigung zum Perfektionismus.

Alle nur méglichen Sachverhalte gesetzlichzu
regeln, selbst diejenigen, die eigentlich keiner
Regelung bediirfen, gilt als Nachweis parl-

3) Hafele, a. a. O, S. 105; dhnlich Peter Conradi, Par-

lamentarier in privilegienfeindlicher Demokratie

Anmerkungen eines Bundestagsabgeordneten zum
«Didten-Urteil" des Bundesvmgassungsgeridlt& im:
ZParl, 1976, Heft 1, S. 1171.

%) Thomas Ellwein/Axel Gorlitz, Parlament und
Verwaltun

Teil 1: Gesel.g;.bun und politische
Kontrolle, Stuttgart usw. 1967, S. pits 57l 14211
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l, mentarischer Leistung. Der Trend zur Ge- Bundestag, nicht aber mit Blick auf die Verbe-
setzesflut diirfte damit vorprogrammiert sein. amtung der Parlamente, entwickelt. Abgese-
Neben dem Verhandlungsstil und der Quali- hen von méglichen Einwiéinden gegen ihre
tit der gesetzgeberischen Arbeit sind zwei Thesen?) rdumen freilich auch die Kritiker
weitere Charakteristika von Beamtenparla- des biirokratischen und technokratischen Par-
menten zu nennen: Die formelhafte Sprache Jaments die ZweckmaBigkeit eben dieser
in den Plenardebatten (juristischer Fachjar- Strukturen in GroBorganisationen und in der
gon, Beamtendeutsch) sowie die Neigung modernen industriellen Gesellschaft ein. Man
gr freundschaftlichen Zusammenarbeit' im  wird sich in Zukunft méglicherweise zu der
Sinne eines Harmoniemodells als Verhaltens-  Ejnsicht durchringen miissen, so resiimiert
muster von Abgeordneten in vielen Bera- Reese,,daB das biirokratische Parlament in der
tungsgremien reflektieren die personelle Zu- Tat am besten den Erfordernissen einer Zeit
sammensetzung der Parlamente. entspricht, in der der Sachverstand immer un-
Damit stellt sich generell die Frage, ob ein di- entbehrlicher wird"*).

rekter Zusammenhang zwischen der groBen
Zahl éffentlicher Bediensteter in den Volks-
vertretungen von Bund bzw. Ldndern und der
Birokratisierung der Parlamente besteht. Von
manchen Abgeordneten und Beobachtern
werden die biirokratischen Strukturen in der

2. Gesetzgebung

Ausgangspunkt unserer Untersuchung ist die
Frage, ob sich bei der Beratung der Gesetze
PN e und der Haushaltspldne im Parlament das zah-
Aufbau- und Ablauforganisation gesetzgeben- lenméBige Ubergswicht der Abgeordneten
der Korperschaften in der Tat auf das parla- ;5 dem ffentlichen Dienst auswirkt. Die
mtaxische kPe;:_scl):;tais e dem. 6Iientllch§n These, daB der iiberdurchschnittlich groBe An-
mzurﬁc_ gaitl p }‘G?:Bn ((::lll'eseg heseist  toj] der affentlichen Bediensteten in den ge-
B9 SARTRWeRGen, le Lirganisa-  get;gebenden Korperschaften die iiberpropor-
timeoziologl? §chon seit langem dfs P.roblem tionale Wahrnehmung und Durchsetzung der
der Birokratisierung als durchgéngige Er- spezifischen Interessen dieser Berufsgruppe
| idemung bei GroBorganisationen aller Art 1 o40ute, erfordert eine Analyse des parlamen-
ntifiziert hat. Max Weber war es, der auf {;i¢chen Willensbildungs- und Entschei-

die Notwendigkeit rationaler Organisation 4, ;
: ; gsprozesses. Dabei steht das Recht des 6f-
und biirokratischer Strukturen als Vorausset-  gonilichen Dienstes (Beamtenrecht), die Ver-

zung fiir die Funktionsféhigkeit und Effizienz  ya)1tyngsorganisation und die Personalstruk-
ﬁ;me; Verwaltungsapparate hingewiesen ;. der Ministerien bzw. Behérden, soweit
hatiscp;: ;1;3‘:{““3' dAr ?;E;?g“;%u'}nd thllllr ©"  diese Materien von den gesetzgebenden Kér-
AWOC GRIUng gar -itsablaule stellen  nergchaften geregelt werden, im Vorder-
Kriterien dar, nach denen Wirtschaftsbetriebe, .4
GroBunternehmen, Behorden, Parteien und In- ~ © :
teressenverbande gleichermaBen organisiert Die erste Phase des fom.mlen Gesetzgebungs-
sind. VerfassungsmaBig konstituierte Kollegi- Verfahrens bis zum KabinettsbeschluB ist ge-
dlorgane wie Bundestag oder Landtage unter- kennzeichnet durch die Erarbeitung von Refe-
liegen als GroBorganisationen den gleichen, rentenentwiirfen innerhalb der Ministerialbii-
mmindest hnlichen Funktionsbedingungen, Trokratie. Auf Bundesebene ist hierfiir die
sollen die verschiedenen Aufgaben des Parla- Dienstrechtsabteilung des Innenministeriums
ments effizient wahrgenommen werden. Dies federfiihrend zustindig. Die Ansichten und
gilt unabhéngig davon, wie groB die Zahl der Wiinsche der Interessenverbdnde gehen in
Angehérigen des oifentlichen Dienstes in den ~ die legislativen Vorarbeiten im Rahmen ge-
enten ist. Badura und Reese?’) haben Setzlich vorgeschriebener Beteiligungsgespra-
denn auch ihr ,Modell eines biirokratischen ~¢he zwischen dem Bundesinnenministerium
laments" aufgrund ihrer Erkenntnisse iiber und den Spitzenorganisationen des 5ffentli-
die Sozialisation von Jungparlamentariern im chen Dienstes ein. Im Kabinett ist es nicht sel-
:en. daB sﬁch der In:em;iniister mit a:;ai?%r Vo};- '
O hard 1 ! _ lage auch gegen den Regierungschef durch-
aepghard Freudentld, o Ipovation und Parle ool e o sus sachlichen, koalitionspolit
mn Bonn 1975, S, 281,; Ulrich Lohmar, Das Hohe schen oder wahltaktischen Motiven. Nach

Bundestag und die Verfassungswirklich- Presseberichten soll z.B. der Gesetzentwurf
keit, Stuttgart 1975, S.180; Stellungnahmen von
Biedenkopf, Conradi, Gansel in der WDR-
dung vom 12. 9. 1979 ,Volksvertreter? —  3%) Vgl. dazu die Erfahrungsberichte von MdB Spaer-
Beamte im Parlament’, unversff. Manuskript. lin glﬁm und Helga Schuchardt/M. Kleff, in: Aus
) a/Reese, a.a. 0, S.139ff; Jirgen Reese, Politik und Zeitgeschichte, B 38/76, vom 18, 9. 1976,
Birokratie im Parlament, in: Aus Politik und Zeitge- S. 16—29..
schichte, B 38/76, vom 18.9. 1976, S. 3—15, 301. 3%) Reese, Biirokratie im Parlament, S. 14.
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zur Anderung besoldungs- und versorgungs-
rechtlicher Vorschriften 1980, der u. a. héhere
Eingangsédmter fiir den mittleren und gehobe-
nen Dienst sowie ein Spitzenamt A9 mit
Amtszulage fiir herausgehobene Funktionen
im gesamten mittleren Dienst vorsieht, gegen
den erkldrten Widerstand des Bundeskanzlers
das Kabinett passiert haben*?),

Im parlamentarischen Bereich kann die Ple-
narphase vernachlédssigt werden, da hier im
allgemeinen keine ins einzelne gehenden An-
derungen des materiellen Teils der Gesetzent-
wiirfe mehr erfolgen. Im Plenum steht sehr
viel mehr die dffentliche Erlauterung der je-
weiligen Standpunkte der Fraktionen und die
Abgrenzung gegeniiber dem parteipolitischen
Gegner zur Debatte. Der eigentliche Willens-
bildungsprozeB vollzieht sich in den Aus-
schiissen und in den Fraktionen, wobei letz-
tere wiederum mabBgeblich durch die zusténdi-
gen Arbeitskreise und -gruppen determiniert
werden. Soweit Belange des 6ffentlichen Dien-
stes betroffen sind, erweisen sich der Innen-
ausschuB (in der AusschuBphase) sowie die
Arbeitskreise fiir Inneres der drei Bundestags-
fraktionen als die wichtigsten Stationen fiir le-
gislative Gestaltung und parlamentarische
EinfluBnahme auf die Gesetzgebung. In diesen
Gremien, die aufgrund ihrer BeschluBempfeh-
lungen an das Plenum bzw. die Fraktionsvoll-
versammlung Vorentscheidungen treffen, sind
nun allerdings Interessierte und, personell
identisch, Spezialisten weitgehend unter sich.
Von 27 ordentlichen Mitgliedern des Innen-
ausschusses des Bundestages*') kommen iiber
70 Prozent (20 MdB) aus dem o6ffentlichen
Dienst. Nur sieben Abgeordnete und Aus-
schuBmitglieder kénnen diesem Bereich im
engeren Sinne nicht zugeordnet werden. Ent-
sprechend sind die Arbeitskreise der Fraktio-
nen personell zusammengesetzt.

Die Vermutung liegt nahe, daB die Mehrheit
im Fraktionsarbeitskreis bzw. im AusschuBl im
Zweifelsfalle nicht gegen ihre eigenen Inter-
essen handelt, denn der sonst wirksame par-
teipolitische Kontrollmechanismus in Gestalt
der Opposition funktioniert in diesen Fillen
nicht. Die Interessengemeinschaft des 6ffentli-
chen Dienstes geht quer durch die Fraktionen;
berufsspezifische Gesichtspunkte iiberlagern
parteipolitische Priferenzen und iiberschrei-
ten Fraktionsgrenzen. Uber 40 Prozent Ange-

%) Bundestag-Drs. 8/3624; Hartmut Palmer, Kabi-
nett verspricht Beamten mehr Geld, in: Siiddeut-
sche Zeitung vom 15. 11. 1979, S. 1; Hans Jérg Sot-
torf, Der Kanzler gab auf, in: Handelsblatt vom
16.11. 1979, S. 2.

41) Statistische Berechnung des Verfassers, Stand:
April 1980.
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horige des dffentlichen Dienstes heifit in der
parlamentarischen Praxis, auf solide Mehrhej.
ten rechnen zu kénnen. Konkurrierende Parla-
mentsgremien, etwa der Haushaltsausschuf,
oder innerfraktionelle Vetogruppen bieten
sich als Widerlager an, werden aber nur selten
als solche genutzt.

Bei dem Teilzeitarbeits-Gesetzentwurf gelang
es der Gruppe der Sozialpolitiker in der SPD.
Fraktion immerhin, die Fraktionsvollver-
sammlung als Filter zu aktivieren und durch
FraktionsbeschluB die Modifizierung der Vor
lage zu erzwingen. Dem ,Streichquartett” des
Haushaltsausschusses war es wiederholt z
verdanken, daB die Stellenanforderungen der
Bundesministerien rigoros gekiirzt wurden
Bei der Beratung des Gesetzentwurfs zur An.
derung besoldungs- und versorgungsrechtli-
cher Vorschriften 1980 im Parlament*!4) emp.
fahl der HaushaltsausschuB dem federfiihren.
den InnenausschuB, die strukturellen Verbes.
serungen fiir den mittleren und gehobenen
Dienst deutlich zu reduzieren. Mit ungewdhn-
licher Klarheit stellte man im Haushaltsaus.
schuf} fest: ,In der Vorlage wiirden aber die
Kleinen' nur vorgeschoben, damit spéter ,oben
an der Pyramide’ nachgeschoben werden kén-
ne. Die Zulagen, die in diesem Gesetzentwur
gefordert wiirden, seien daher nur ,die Spitze
eines Eisberges."*?) Im Bundesrat kontrollie
ren Landesregierungen und Landesbiirokra-
tien die einschldgigen Gesetzentwiirfe beson-
ders im Hinblick auf die Landeskompetenzen,
die finanziellen Auswirkungen und die Ver.
waltungspraktikabilitit. Ein wirksamer Filter
fiir die Angelegenheiten des &ffentlichen
Dienstes ist im Bereich der Landervertretung
nicht zu erkennen. Der Gesetzesvollzug liegt
wiederum in den Hénden der Verwaltung, Filr
den Bereich des offentlichen Dienstrechis
sind hierbei die Innenministerien zustandig

Insgesamt 14Bt sich also fiir das formale Ge-
setzgebungsverfahren feststellen, daB sich das
zahlenmiBige Ubergewicht der Parlamenta
rier aus dem &ffentlichen Dienst zugunsten
dieser Abgeordnetengruppe auswirkt., Zwar
wire es verfehlt, von Gesetzgebung in eigener
Sache zu sprechen; da jedoch die formelle Op
position ausfillt, soweit es um spezifische Aw
gelegenheiten des &ffentlichen Dienstes geht
verringern sich die notwendigen Kontrollme:
chanismen im parlamentarischen Entschet

©13) Bundestag-Drs. 8/3624; in der Zwischenzeit it
das Gesetz mit entsprechenden Abstrichen be
schlossen worden.
43) Parlamentskorrespondenz ,woche im bundeiﬂ
1. 8/1980, S. 5; vgl. MdB Rudi Walther, Fli
der guten Tat. Die teuere Besoldungs-Struktur
rale, in: Sozialdemokratischer Pressedienst VoF
12. 5. 1980, S. 3f. '
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' Wprozeﬁ in dem Mabe, in dem gleichge-

richtete Interessen massiert auftreten. Die gel-
tenden Inkompatibilitdtsvorschriften schlie-
fen dabei die EinfluBméglichkeiten der &ffent-
lichen Bediensteten im Parlament auf die all-
gemeinen Statusrechte der Beamten und an-
dere gesetzlich zu regelnde Materien des 6f-
fentlichen Dienstes nicht aus*?). Von Bedeu-
tung ist nur, daB mit dem Abgeordnetengesetz
des Bundestages von 1977 die unmittelbare
Mitbestimmung der Beamtenabgeordneten
iiber ihre eigene Rechtsstellung (Besoldung
u.4) von einem mittelbaren Mitspracherecht
abgeldst worden ist. Gesetzesbeschliisse des
Bundestages zur Beamtenbesoldung diirfen
sich nach dem Diédtenurteil des Bundesverfas-
sungsgerichts nicht mehr direkt auf die Héhe
der Ruhebeziige von MdB aus dem offentli-
chen Dienst und allgemein auf die Didten aus-
witken. Parlamentarische Entscheidungen
aum Beamtenstatus werden jedoch weiterhin,
pdmlich nach Wiedereintritt in den aktiven
Dienst, fiir die Beamtenabgeordneten rele-
vant.

Im Gesetzgebungsverfahren miissen gleich-
wohl zwei Faktoren beachtet werden, die ei-
ner vollig fiberzogenen Interessenvertretung
der Angehdrigen des dffentlichen Dienstes im
Parlament entgegenwirken: Zum einen ist
hier auf die soziale Heterogenitit zu verwei-
sen, die das politische Gewicht der Beamten-
Abgeordneten in Ausschiissen und Arbeits-
kreisen reduziert. Die dffentlichen Bedienste-
ten im Parlament bilden keine homogene so-
zale Gruppe, sondern kommen aus verschie-
denen Laufbahnen und unterschiedlichen Be-
nifsfeldern. Sie kénnen deshalb nicht in allen
beamtenrechtlichen Fragen als interfraktio-
nell geschlossener Block auftreten oder ein
quer durch die drei Bundestagsfraktionen ei-
niges Kartell" bilden. Unterschiedliche Inter-
essen diirften z. B. bei Besoldungsfragen ge-
mif der Zugehorigkeit zu bestimmten Lauf-
en relevant werden. Wihrend Angehd-
fige des einfachen, mittleren und gehobenen
tes eher fiir strukturelle Besoldungser-
gen (im Sinne eines einheitlichen
Sockelbetrages oder der Einfilhrung einer
gsgrenze) eintreten werden, um eine
Nivellierung des Gehaltsgefiiges nach oben zu
erreichen, diirften sich Beamte des hdheren
eher fiir lineare Besoldungserhéhun-

genund damit fiir die Aufrechterhaltung eines
nzierten Besoldungsgefiiges ausspre-
Auch bei Ausbildungsanforderungen

und -vorschriften wird keine Interessenidenti-

——

“) Peter Schneider, Amt und Mandat. Eine Verfas-
fungsstudie, Schriftenreihe Freiherr-vom-Stein-In-
Stitut Nr. 7, Lindenfels/Miilheim a. M. 1968, S. 301.
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tdt unterstellt werden kénnen. Jedoch hin-
sichtlich allgemeiner und tibergreifender Fra-
gen, z. B. mit Blick auf die hergebrachten
Grundsitze des Berufsbeamtentums oder die
Anpassung der Besoldung an die allgemeine
Einkommensentwicklung, werden die Betrof-
fenen problemlos {ibereinstimmen.

Zum anderen ist der Faktor Verbandszugehd-
rigkeit zu beachten. Abgeordnete, die dem
Deutschen Beamtenbund (DBB) angehéren,
werden beispielsweise bei der Reform des &f-
fentlichen Dienstrechts andere Positionen
vertreten als MdB bzw. MdL, die Mitglied der
DGB-Gewerkschaft  Uffentliche Dienste,
Transport und Verkehr (OTV) sind. Wihrend
die UTV ein einheitliches Dienstrecht fiir alle
offentliche Bediensteten und die Aufspaltung
in ein Status- bzw. Folgerecht mit verschie-
dener Regelungskompetenz anstrebt, fordert
der DBB die Angleichung des Rechts der Ar-
beitnehmer im &ffentlichen Dienst an das Be-
amtenrecht und damit die Bewahrung der
Eigenstdndigkeit des Beamtentums. Unter-
schiedliche Auffassungen und gegenldufige
Interessen von Parlamentariern aus dem o6f-
fentlichen Dienst mit verschiedener Ver-
bandszugehdrigkeit existieren z. B. auch beim
Personalvertretungsrecht.

Da die Ausschiisse des Bundestages ebenso
wie die Arbeitskreise der Fraktionen nicht-5f-
fentlich tagen und die entsprechenden Sit-
zungsprotokolle vertraulich sind, kann eine
inhaltliche Analyse des parlamentarischen
Entscheidungsprozesses zu den einschlégigen
Gesetzesmaterien nicht geleistet werden. Fiir
die Hypothese, daB das Ubergewicht der of-
fentlichen Bediensteten im Parlament sich po-
sitiv auf den Inhalt all derjenigen Regelungen
auswirkt, die den &ffentlichen Dienst betref-
fen, lassen sich allerdings eine ganze Reihe hi-
storischer und aktueller Anhaltspunkte an-
fithren.

Den méglichen EinfluB von Angehérigen des
offentlichen Dienstes im Parlament auf die
Gesetzgebung hat fiir die Weimarer Republik
der preuBische Ministerprédsident Otto Braun
in seinen Erinnerungen aufgezeigt, wenn er
ausfiihrt: ,Bei der Behandlung dieser Beam-
tenfrage (i. e. einer Besoldungsreform, d. Verf))
wurde mir ein schwacher Punkt des neudeut-
schen Parlamentarismus offenbar. Némlich
das passive Wahlrecht der 6ffentlichen Beam-
ten. Dieses hatte zur Folge gehabt, daB von den
493 Reichstagsabgeordneten 156 dem Beam-
tenstande angehéren ... Die Parteien delegier-
ten nun aber meist in die Ausschiisse zur Vor-
beratung der Gesetzentwiirfe die mit der Ma-
terie vertrauten Abgeordneten, d. h. fiir Beam-
tenfragen meist die Beamten-Abgeordneten.
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Diese kamen dadurch in die Lage, in ihren
eigenen Angelegenheiten, auch {iber ihre
eigene Besoldung, wenn auch nicht endgiiltig
zu entscheiden, so doch die Entscheidung des
Parlaments {iberaus stark zu beeinflussen.
Denn die AusschuBmitglieder waren meist
ausschlaggebend fiir die Abstimmungsdirekti-
ven der Fraktionen im Plenum des Parla-
ments."44)

Auch bei der Griindung der Bundesrepublik
Deutschland, als der Parlamentarische Rat
1948/49 das Grundgesetz ausarbeitete, 1aBt
sich eine deutliche Beziehung zwischen dem
Ubergewicht der Angehorigen des &ffentli-
chen Dienstes im Parlamentarischen Rat und
einer weitgehenden Beriicksichtigung von
speziellen Interessen dieser sozialen Gruppe
im Grundgesetz feststellen. Werner Sérgel 442)
fiihrt die starke Vertretung der Beamten un-
ter den Abgeordneten des Parlamentarischen
Rates (60 Prozent) als einen wichtigen Faktor
dafiir an, daB das Grundinteresse der west-
deutschen Beamtenschaft — die verfassungs-
rechtliche Sicherung der Institution des Be-
rufsbeamtentums und der erworbenen Rechte
der Beamten — sich am Ende doch sehr weit-
gehend im Grundgesetz durchzusetzen ver-
mochte. Da keine Berufsgruppe im Parlamen-
tarischen Rat gleichermafien zahlreich vertre-
ten war, sei die direkte verfassungsrechtliche
Wahrung der Beamteninteressen in Form von
Art. 33 Abs. 4 GG auBlerordentlich erleichtert
worden,

Sehr viel schirfer noch beurteilt Peter Merkl
den EinfluB der Abgeordneten des Parlamen-
tarischen Rates aus dem offentlichen Dienst
auf die Bestimmungen des Grundgesetzes:
wAuBerdem gab es noch eine vierte Interessen-
gruppe, die keiner Organisation bedurfte, um
dem Grundgesetz ihren Willen aufzuzwingen:
das Berufsbeamtentum. Diese Intressen-
gruppe verfiigte {iber eine betrdchtliche Mehr-
heit im Parlamentarischen Rat. In Anbetracht
dessen kann es nicht iiberraschen, daB der Sta-
tus, die Sicherheit und die traditionellen Privi-
legien des Berufsbeamtentums durch ver-
schiedene Vorkehrungen im Grundgesetz ge-
wihrleistet sind."4%)

DaB die von einem Ubergewicht des &ffentli-
chen Dienstes gekennzeichnete soziale Zu-
sammensetzung des Parlamentarischen Rates
sich in seiner verfassungsgebenden Arbeit
niedergeschlagen hat, zeigt nicht zuletzt auch
die im Grundgesetz fixierte Lsung der be-
schriénkten Wihlbarkeit &ffentlicher Bedien-

44) Otto Braun, Von Weimar zu Hitler, New York
194072, S, 2321.

#44) Sérgel, a.a.0, 5. 108, 1201f, bes. S. 122, 261.

%) Peter H. Merkl, Die Entstehung der Bundesrepu-
blik Deutschland, Stuttgart 1965, S. 145f.
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steter in die Parlamente. Es kann als gesichert
gelten, daB die Vorstellungen der westlichen
Besatzungsméchte, insbesondere der USA und
GroBbritanniens, analog den Regelungen in
ihren Ldndern auf die generelle Nicht-Wahl.
barkeit (Ineligibilitdt) der deutschen Staatsdie.
ner abzielten. Diese alliierten Vorstellungen
wurden aber bereits im Parlamentarischen Rat
konterkariert 6). Art. 137 Abs. 1 GG sieht nur
eine gesetzliche Beschriankung der Wahlbar.
keit von Beamten, Angestellten des &ffentli.
chen Dienstes, Berufssoldaten, freiwilligen
Soldaten auf Zeit und Richtern in Bund, in den
Lindern und den Gemeinden vor. Dabei bleibt
die Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers ge.
wahrt, denn selbst die Beschrdnkung der
Wiéhlbarkeit ist nur als Kann-Vorschrift im
Grundgesetz enthalten.

Der Konflikt setzte sich bis ins Wahlrecht fort,
Wiéhrend nach alliiertem Besatzungsrecht
Richter, Beamte oder Angestellte bei An.
nahme der Wahl in den 1. Deutschen Bundes-
tag ohne weiteres aus dem &ffentlichen Dienst
auszuscheiden hatten (Grundsatz der Nicht-
wiahlbarkeit 6ffentlicher Bediensteter), sah das
noch vom Parlamentarischen Rat verabschie-
dete Wahlgesetz zum 1. Bundestag bereits
eine entscheidende Verbesserung der Recht.
stellung der ins bundesdeutsche Parlament ge-
wihlten Angehérigen des offentlichen Dien-
stes vor. Fiir Richter, Beamte und Angestellte
im Dienst des Bundes war jetzt nur noch die
Versetzung in den Wartestand — ohne An-
spruch auf Wartegeld, aber mit dem Recht auf
Wiedereinstellung nach Mandatsende — vor-
geschrieben.

Anfang 1951 wurde im Bundestag ein inter-
fraktioneller Antrag zu einem Rechtsstel
lungsgesetz eingebracht. Ein Wartegeld fiir im
Wartestand befindliche Angehé&rige des 8f
fentlichen Dienstes war nicht vorgesehen. Im
BundestagsausschuB fiir Beamtenrecht wurde
dieser Antrag drastisch verdndert, und zwar
zugunsten der 6ffentlichen Bediensteten. Be-
amte und Angestellte im &ffentlichen Dienst,
die in den Bundestag gewihlt worden waren
hatten danach im Ruhestand Anspruch auf
Wartegeld. Nach dem Rechtsstellungsgesetz

das zu Ende der 1. Wahlperiode verabschiedet
wurde **) und das die zeitlich befristete Rege-

46) Sérgel, a. a. O, S. 124f,; Volker Otto, Das Staats-
verstindnis des Parlamentarischen Rates. Ein Bei-
trag zur Entstehungsgeschichte des Grundgesetzes
fiir die Bundesrepublik Deutschland, Diissel
1971, S. 441f. 991, 'lg:neodor Eschenburg, Der Beamt®
in Partei und Parlament, Frankfurt a M. 1954
S. 591f, 215ff; Blum, a.a. O, S.311ff; Uwe Schleth
Parteifinanzen, Meisenheim a. G. 1973, S. 204f.

47) Gesetz iiber die Rechtsstellung der in den Deut:
schen Bundestag gewihlten Angehérigen des
fentlichen Dienstes vom 4. 8. 1953 (BGBI 1 S. 777}
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i Jung fiir die 1. Legislaturperiode abldste, un-

terlagen Angehorige des o&ffentlichen Dien-
stes einer Unvereinbarkeit von Amt und Man-
dat. Bei Mandatsiibernahme traten sie in den
Ruhestand bei Fortzahlung der erdienten Ru-
hebeziige. Kritiker nannten die Regelung ma-
lizios .Gesetz zur Beférderung von Beamten in
den Bundestag".

Auch tiber die erste Wahlperiode des Bundes-
tages hinaus 1Bt sich eine Reihe von Belegen
finden, die Frido Wagener auf folgenden Nen-
ner gebracht hat: ,Richtig beobachtet ist wohl
auch die hinter dem ungeheuren Wust des Be-
amten-, Besoldungs-, Laufbahn-, Stellenplan-,
Tarifvertrags- usw. usw. -rechts leicht zu ver-
schleiernde ,Selbstbedienung’ des &ffentlichen
. Dienstes mit Hilfe des Gesetzgebers. Wer die

Klinke der Gesetzgebung in der Hand hilt,
driickt sie auch manchmal hinunter und steckt
seinen eigenen FuB in die Tir."#®) Einige frii-
here und aktive Bundestagsabgeordnete seien
‘hier zitiert. Dieter Lattmann spricht davon, das
Beférderungssystem und die Besoldungsskala
mit Milliardenkonsequenzen befdnden sich
ziemlich fest in der Hand der Betroffenen 4?).
Nach Ulrich Lohmar zeigt sich die politische
Relevanz des Ubergewichts von Verbandsge-
schéftsfiihrern und Angehérigen des éffentli-
chen Dienstes auch in der Expansion des &f-
fentlichen Personalbereichs %°). Gerhard Kien-
baum stellt fest, daB Beamte bei der Gesetzes-
flut, bei der Ausweitung 6ffentlicher Aufgaben
sowie der Vermehrung des &ffentlichen Dien-
stes mithelfen und in den Parlamenten ,ihre
vermeintlich berechtigten Interessen” massiv
{ordern *'). Kurt H. Biedenkopf hat betont, die
Bevélkerung frage sich in zunehmendem
MaBe, ob die BeschluBfassung dieser Parla-
mente, vor allem, wenn es um materielle Din-
e, wie zum Beispiel die Festsetzung der Be-
amtenbeziige geht, {iberhaupt noch den Inter-
essen der Allgemeinheit entspreche %2).

Dabei wird den Abgeordneten die Entschei-
dung durch die Vorarbeit der Ministerialbii-
tokratie oft sehr erleichtert. Wie Holger Bor-
ner auf Befragen eingerdumt hat, 1dBt sich in
einzelnen Fillen beweisen, daB ,nicht immer
hier objektiv, sondern auch nach dem Inter-
ésse der betreffenden Gruppe (der &ffentli-

—_—
+) Wagener, a.a. 0., S. 2311.
) Dieter Lattmann, Die Einsamkeit des Politikers,
Minchen 1977, S. 641.
:‘ Lohmar, Das Hohe Haus, S. 180f.
| Gerhard Kienbaum, in: Beamtenstatus — Arger-
Bis oder Verpflichtung?, hrsg. vom Deutschen Beam-
tenbund, Bonn/Stuttgart 1978, S. 192, 195.

Kurt H. Biedenkopf, in: Welche Zukunft hat die

entarische Demokratie westlicher Pragung?,

1975 5. ]l';?r Gesprichskreis, Prot. Nr. 51, Hamburg

3

chen Bediensteten, d. Verf) Vorlagen an das
Parlament gemacht werden"#). Bezeichnend
fiir diese Situation war auch, daB Annemarie
Renger als Bundestagsprésidentin von betrof-
fenen Parlamentskollegen heftig attackiert
wurde, als sie noch vor dem Didtenurteil des
Bundesverfassungsgerichts &ffentlich den
Vorschlag machte, die Beamtenabgeordneten
fiir die Zeit der Mandatsausiibung ohne Be-
ziige in den Ruhestand zu versetzen %),

Es wire jedoch unzutreffend, aus den oben ge-
nannten Beispielen zu folgern, der &ffentliche
Dienst kénne im parlamentarischen Entschei-
dungsprozeB seine Interessen stets durchset-
zen. Dagegen spricht, daB trotz der Verbeam-
tung der Parlamente die gesetzgebenden Kor-
perschaften wiederholt drastische Einsparun-
gen im Verwaltungsbereich beschlossen und
Eingriffe in die Rechtsposition der &ffentli-
chen Bediensteten vorgenommen haben. Erin-
nert sei dazu an das Haushaltsstrukturgesetz
von 1975, das fiir die Jahre 1976 und folgende
gravierende materielle EinbuBen (z.B. bei
Ortszuschlag, Beihilfen und Pensionsgrenze)
fiir Angehérige des 6ffentlichen Dienstes be-
deutete. Uber die von der Bundesregierung im
Bundeshaushaltsplan 1976 eingesparten 1 000
Planstellen hinaus wurden fiir 1976 von einer
Gruppe der Koalitionsfraktionen SPD und
FDP weitere 1 556 Planstellen und Stellen ge-
strichen, obwohl dies zu heftigen fraktionsin-
ternen Auseinandersetzungen fiihrte und bei
der interfraktionellen Beamtenriege auf Ab-
lehnung stieB.

Zudem erweist sich die Annahme, aufgrund
des parlamentarischen Ubergewichts der &f-
fentlichen Bediensteten sei die Gesetzgebung
in Bund und Lindern generell zugunsten der
Beamten und &ffentlichen Arbeitnehmer und
zu Lasten aller anderen sozialen Gruppen und
Bevilkerungsschichten ausgestaltet worden,
aufs ganze gesehen als nicht haltbar. Eine Kor-
relation zwischen dem Sozialprofil von Bun-
destag bzw. Landtagen und dem Inhalt der Ge-
setzgebung ldBt sich ndmlich nicht herstellen.
Die Uberreprédsentation der Angehérigen des
offentlichen Dienstes und die krasse Unter-
reprdasentanz der Arbeiter dndert nichts daran,

%) Holger Bérner, Stellungnahme in der NDR-Fern-
sehsendung ,Panorama"” vom 11. 8. 1975, abgedruckt
in: SPD-Pressemitteilungen und Informationen
Nr. 400 vom 11. 8. 1975, S. 2

Y) Annemarie Renger, Stellungnahme in der SWF-
Hérfunksendung ,Aus Arbeit und Wirtschaft” vom
21. 6. 1975, unverdff. Manuskript; vgl. dazu die Be-
richte in der Frankfurter Rundschau, Stuttgarter
Zeitung und Niirnberger Nachrichten jeweils vom
23.6. 1975; vgl. dazu auch Béckenférde, a.a. O,
S. 141. und Schéfers, a.a. O, S. 113; a. A. Josef Isen-
see, in: Parlament, Regierung, &ffentlicher Dienst,
a.a. O, 8. 1211, 125§
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daB seit 1949 die grundsitzlichen Interessen
der Bevolkerung im groBen und ganzen befrie-
digt wurden. Dies geht teilweise auch auf die
massive Interessenvertretung gesellschaftli-
cher GroBorganisationen von auBen zuriick
(z. B. der Gewerkschaften im Interesse der Ar-
beitnehmer) und schlieBt Abweichungen nach
oben oder unten (Privilegierung bzw. Unterpri-
vilegierung bestimmter Gruppen im einzel-
nen) natiirlich nicht aus*%).

Man sollte sich auch nicht der Illusion hinge-
ben, als sei der Kreis von Angehdrigen des &f-
fentlichen Dienstes die einzige Abgeordne-
tengruppe im Parlament, die bestimmte be-
rufsbezogene Interessen vertritt. DaB Parla-
mentarier {iber sie unmittelbar begiinstigende
statusrechtliche Regelungen zu entscheiden
haben, und damit vor Interessen- bzw. Gewis-
senskonflikte gestellt sind, gilt auch in ande-
ren Fillen. Mitglieder des Bundestages stim-
men als praktizierende Rechtsanwilte bei-
spielsweise mit {iber die Bundesrechtsan-
walts-Gebiihrenordnung ab, und Vertreter der
pharmazeutischen Industrie entscheiden mit
anderen Abgeordneten iiber das Arzneimittel-
recht. Der WirtschaftsausschuB des Bundesta-
ges ist ebenso eine Doméne von Unterneh-
mern, Wirtschaftsmanagern und leitenden
Angestellten von Wirtschaftsverbédnden wie
der Erndhrungsausschu das Hauptbetiti-
gungsfeld von Landwirten und Vertretern
landwirtschaftlicher  Interessenorganisatio-
nen darstellt. Den sozialpolitischen AusschuB
im Bundeshaus beherrschen ganz iiberwie-
gend die Gewerkschaftsvertreter. Lapidar
stellte deshalb der frithere Bundeskanzler Kie-
singer in seiner Regierungserkldrung fest, in
vielen Ausschiissen entschieden die Vertreter
der betroffenen Interessengruppen tiber ihre
eigenen Angelegenheiten *¢), Dabei liegt es auf
der Hand, daB in diesen Gremien versucht
wird, fiir die betroffenen Berufsgruppen im le-
gislativen EntscheidungsprozeB Vorteile zu
erreichen resp. Nachteile zu verhindern.

Generell ist zu beriicksichtigen, daB partiku-
lare Interessen im Parlament zu verfolgen
nicht systemwidrig ist. Der einzelne Abgeord-
nete kann gemdB Art.38 Abs.1 Satz2 GG
durchaus interessenorientiert handeln und
entscheiden, sofern solche Festlegungen nicht
von anderen Kriterien (parteipolitische Prife-

%) Vgl. dazu Hans-Hermann Hartwich, Sozialstaats-
postulat und gesellschaftlicher Status quo, Opladen
1970, 8. 259f.; Uwe Thaysen, Parlamentarisches Re-
Fiem.ngssystem in der Bundesrepublik Deutsch-
and. Daten — Fakten — Urteile im GrundriB, Opla-
den 1976, S. 30{f.; Warnfried Dettling u. a., Die Neue
Soziale Frage und die Zukunft der Demokratie,
Bonn 1976, S. 49ff,, 116ff.

%) Sten. Ber. Bundestag vom 10. 12. 1966, S. 3659.

B 44

renz, innerfraktionelle Geschlossenheit, wah].
taktisches Kalkiil) tiberlagert werden. Als pro.
blematisch erweist sich deshalb nicht das Be.
rufsspektrum bzw. die Verbandsfarbung parla.
mentarischer Gremien als solche; Gefahren
bringt vielmehr die relativ groBe Zahl von Ab.
geordneten in Ausschiissen und Fraktionsar.
beitskreisen mit sich, die bei GroBunterneh.
men, bei Interessenverbédnden der Wirtschaft
oder bei Gewerkschaften hauptamtlich
stellt sind und die u. a. aus materiellen Griin.
den bzw. beruflicher Abhédngigkeit die Interes-
sen ihrer Arbeitgeber im Parlament weitaus
intransingenter verfechten, als dies Nur-Mit.
glieder oder ehrenamtliche Funktionére einer
Berufsorganisation oder eines Interessenver.
bandes in der Regel tun.

Infolge ihrer rechtlich und sozial gesicherten
Stellung verfiigen die Angehd&rigen des &ffent-
lichen Dienstes im Parlament iiber ein grofies
MaB an Unabhingigkeit. Gegeniiber parla-
mentarischen Interessenvertretern und aufler-
parlamentarisch wirkenden Verbénden kén-
nen die Beamten-Abgeordneten deshalb als
Widerlager fungieren und als Filter fiir mas-
sive Interessen einzelner Verbénde dienen
Ob diese Ausgleichsfunktion aufgrund mate.
rieller Unabhéngigkeit wihrend und nach der
Mandatszeit zu der SchluBfolgerung berech-
tigt, die Beamten-Abgeordneten seien als das
+Gewissen fiir das Ganze" im Parlament anzu:
sehen %), darf freilich bezweifelt werden. Auch
Abgeordnete aus anderen Berufsbereichen
bzw. sozialen Gruppen denken bei ihrer parla:
mentarischen Arbeit in Kategorien des Ge-
meinwohls und orientieren sich am Grundsatz
der Verfassung, wonach sie Vertreter des gan-
zen Volkes sind.

3. Kontrollfunktion

Nach Art. 20 Abs. 2 Satz 2 GG ist die Gewal:
tenteilung ein fundamentales Organisations:
prinzip unserer verfassungsméBigen Ordnung
AusfluB des Gewaltenteilungsgrundsatzes
sind die funktional getrennten Gewalten Exe-
kutive, Legislative und Rechtsprechung. Die
klassische Doktrin der Gewaltenteilung ist jé-
doch in zweifacher Hinsicht durch das parle
mentarische System modifiziert worden. Eir
nerseits ist das Verhéltnis von Legislative
Exekutive bewuBt auf Gewaltenverschran-
kung angelegt. Die Parlamentsmehrheit bildet
aus sich heraus die Regierung und unterstitzt
diese im Regelfall. Die Regierung ist dem Par
lament gegeniiber verantwortlich und

des fortdauernden Vertrauens der Mehrheits:
fraktion(en). Andererseits wird seit Inkrafttre:

57) Hifele, a. a. O, S. 104.



| ten des Grundgesetzes durch die Méglichkeit
yon Unvereinbarkeitsbestimmungen zwi-
schen parlamentarischem Mandat und 6ffent-
lichem Amt geméB Art. 137 Abs. 1 GG die Ge-
waltenteilung verschérft. Inkompatibilitdtsre-

gen wie im Bund schlieBen die Zugeho-

it zum Verfassungsorgan Bundestag und
damit die Mitwirkung bei der Gesetzgebung
bei gleichzeitiger Ausiibung einer besonderen
Funktion in der Verwaltung und der damit
verbundenen Verpflichtung zur Ausfiihrung
der im Parlament beschlossenen Gesetze aus.
Durch die Normierung der Unvereinbarkeit
von Amt und Mandat ist die funktionale Ge-
waltenteilung durch die personelle Gewalten-
teilung ergdnzt worden.

Die unmittelbare Folge des Ubergewichts von
Beamten und &ffentlichen Angestellten im
Parlament besteht in einer Verletzung der ma-
teriellen Gewaltenteilung, wihrend das Ge-
waltenteilungsprinzip im formellen Sinn
durch die Unvereinbarkeit von Amt und Man-
dat gewahrt bleibt. Auf diese Gefahr hat das
Bundesverfassungsgericht im Diétenurteil
warnend hingewiesen ). Durch das Ruhen der
Rechte und Pflichten aus dem Beamtenver-
héltnis wird ndmlich die Verbindung von Amt
und Mandat nicht grundsétzlich aufgehoben,
sondern durch den Anspruch der 6ffentlichen
Bediensteten im Parlament auf Wiederver-
wendung fortgefiihrt. Dagtoglou spricht von
der Inkompatibilitdt als einer ,latenten Kumu-
lation von Amt und Mandat"%%). Sie bewirkt
eine indirekte Identitdt von kontrollierenden
Beamten-Abgeordneten und kontrollierter
Verwaltung und fiihrt zu einer Aushéhlung
des Gewaltenteilungsprinzips im materiellen
Sinn. Durch die personelle Verflechtung zwi-
schen Legislative und Exekutive kann die Effi-
Zienz der parlamentarischen Kontrolle allge-
mein beeintrdchtigt werden. Héfele konsta-
tiert eine verminderte Spannung zwischen Le-
gislative und Exekutive %) und erklért dies mit
der Gefahr zu groBer Solidaritéit bzw, Kamera-
derie zwischen Beamten-Abgeordneten und
Verwaltungsbeamten. Die Abgeordneten aus
dem Bffentlichen Dienst wiirden die besonde-
ren Beziehungen zu ihrem Ministerium weiter
pllegen und sich im Zweifelsfall mit ihren ehe-
maligen Kollegen solidarisch verhalten. Lang-

myirfc;s Bd. 40, S. 321; vgl. dazu BVer{GE Bd. 18,

*) Prodromos Dagtoglou, Die verfassungspolitische

ematik einer Reform des 6ffentlichen Dienstes
unter besonderer Beriicksichtigung der Forderun-
g0 der parlamentarischen Demokratie, in: Verfas-
Sungspolitische Probleme einer Reform des &ffentli-
R Dienstrechts, hrsg. von P.Dagtoglou,
Th und K.Sontheimer, Baden-Baden 1973,

“) Hilele, a. a. O, S. 105.
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jahrige Tatigkeit in der Regierungsbiirokratie
kann auflerdem dazu fiihren, bestimmten Vor-
gehensweisen und Praktiken der Exekutive
weniger kritisch gegeniiberzustehen. Pla-
stisch, wenn auch {iberpointiert, wird die per-
sonelle Verflechtung zwischen Parlament und
offentlichem Dienst als ,heilige oder unheilige
Allianz" charakterisiert und die Problematik
an folgendem Szenario verdeutlicht®): Die
Ministerialbiirokratie erarbeitet Gesetzent-
wiirfe; das Beamtenparlament berit die Vorla-
gen unter Assistenz der Biirokratien von Bund
und Léndern in den Ausschiissen und verab-
schiedet sie im Plenum; der Bundesrat stimmt
zu nach Beratungen in den Ausschiissen unter
Assistenz der Lédnderbiirokratien; die Verwal-
tung vollzieht die Gesetze; Ministerialbeamte
verfassen den maBgeblichen Kommentar, mit
dessen Hilfe die Gerichte Streitfélle entschei-
den.

Wer mit Helmut Herles die These vertritt: ,Po-
litik und Parlament leben also nicht nur vom
Nachwuchs aus dem &ffentlichen Dienst, iiber
den die Exekutive die Legislative mit Zufuhr
versorgt, womit die Kontrollierten ihre
eigenen Kontrolleure werden ..."%2), muB frei-
lich die Heterogenitit des éffentlichen Dien-
stes berilicksichtigen. Eine Schwiéchung der
parlamentarischen Kontrollfunktion durch
personelle Verflechtung zwischen Legislative
und Exekutive kann allenfalls auf der Ebene
der Ministerialbilirokratie vermutet werden.
Ellwein hat deshalb betont: ,Sofern Beamte Er-
filllungsgehilfen der politisch Verantwortli-
chen sind, wird es aber zum ernsten Problem,
wenn sie gleichzeitig als Staatsbiirger Politi-
ker aus eigenem Recht sind."®?)

Ein positiver Aspekt diirfte allerdings darin zu
sehen sein, daB die 6ffentlichen Bediensteten
im Bundestag und in den Landtagen ihren
Sachverstand, ihre Kenntnis iiber Aufbau und
Arbeitsweise der Biirokratie sowie ihre Ver-
waltungserfahrung bei der Gesetzgebung und
der parlamentarischen Kontrolle nutzbrin-
gend anwenden kdnnen. Diese Verwaltungs-
erfahrung kann, was mitunter ibersehen wird,
nicht nur von noch aktiven Beamten in die
parlamentarische Arbeit eingebracht werden,
sondern ebenso von Angehérigen des &ffentli-

1) Robert Leicht, Politik vom Geiste der Biirokratie,
in: Siiddeutsche Zeitung vom 13, 1. 1977, S. 4; kri-
tisch dazu Wolfgang Zeh, in: Warum gibt es so viele
Beamte in den Parlamenten?, a.a. O, S.63f, und
Hellmut Sieglerschmidt, in: Parlament, Regierung,
offentlicher Dienst, a.a. O, S. 109f.
52) Helmut Herles, Wie aus Bonner Dienern Bonner
ls:lerren wurden, in: FAZ Nr.91 vom 18.4. 1980,
.11
) Thomas Ellwein, Das Regierungssystem der Bun-
gesrepublik Deutschland, Kéln und Opladen 19652,
. 368.
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chen Dienstes, deren Rechte und Pflichten
withrend der Mandatszeit ruhen. Eine Diffe-
renzierung dahin gehend, der verwaltungspo-
litische Sachverstand der Beamten-Abgeord-
neten werde mehr in der biirokratischen Rou-
tinearbeit des Parlaments und weniger im
Sinne der parlamentarischen Kontrolle be-
nutzt, ist in dieser Form nicht haltbar.

Zudem diirfte bei der Wahrnehmung der par-
lamentarischen Kontrollfunktion im allgemei-
nen das Interesse der Opposition auf riickhalt-
lose Aufkliarung von MiBstdnden und Fehlver-
halten in der Verwaltung héher zu veranschla-
gen sein als die Tendenz zum Schweigen in-
folge aktiver Solidaritat mit fritheren Kollegen
der Dienststelle oder des Ministeriums. Die
Grundlinien des parlamentarischen Regie-
rungssystems werden auch in solchen Fillen
sichtbar: Nicht das Parlament kontrolliert Re-
gierung und Verwaltung, sondern die Opposi-
tion kritisiert und kontrolliert mit Blick auf die
nédchsten Wahlen. Sie praktiziert diese Kon-
trolle 6ffentlich, jedoch meist ohne sichtbaren
Erfolg, weil ohne Mehrheit und damit ohne
Chance zur Durchsetzung ihrer Vorstellungen
und Absichten, Die Mehrheitsparteien unter-
stiitzen in der Regel ihre Regierung und hal-
ten sie im Amt. Kritik und Kontrolle wird
meist hinter verschlossenen Tiiren geiibt, da-
fiir aber um so deutlicher und im Zweifelsfall
mit durchschlagendem Erfolg.

4. Innerparlamentarische Selektion

Nach Max Weber ist das Parlament Stétte der
politischen Fiihrungsauslese. Erst die Bewdh-
rung der Mandatsinhaber in parlamentari-
schen Funktionen befdhigt zum Aufstieg in
politische Amter und Regierungspositionen.
Fiir den Bundestag gilt, daB er bisher seiner
Aufgabe als Auslesestitte gerecht geworden
ist. Fiir die Bundesrepublik generell besagen
Statistiken, daB 96 Prozent aller politischen
Fithrungspositionen aus der Abgeordnetent-
tigkeit erwachsen®!). Soziologisch gesehen
vollzieht sich dieser Rekrutierungs- und Se-
lektionsprozeB in zwei Stufen. Der éffentliche
Dienst im weitesten Sinn stellt derzeit, wie
oben dargelegt, das Hauptrekrutierungsfeld
fiir das parlamentarische Personal dar. Im Par-
lament selbst, also auf der zweiten Stufe, ver-
engt sich die Auswahl des Fiihrungspersonals
wiederum auf die Angehérigen des &ffentli-
chen Dienstes. Das parlamentarische Manage-
ment rekrutiert sich ndmlich zu einem groBen
Teil aus dem Bereich der Mandatsinhaber, die

%) Thaysen, a. a. O, S. 201.
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aus dem offentlichen Dienst stammen. Letz.
tere haben, wie sich zeigt, nicht nur innerhalp
des Bundestages bessere Aufstiegschancen,
sondern befinden sich auch bei der Auswah
fiir politische Amter, Regierungs- bzw. hohe
Verwaltungspositionen im Vorteil. Kritisch re-
siimiert Dagtoglou diesen Vorgang dahin, die
Verwaltung werde zum Vorfeld parlamentari.
scher Karrieren gemacht ).

Zihlt man zum parlamentarischen Manage
ment %) die Mitglieder des Présidiums, des Al.
testenrates und die Vorsitzenden der Aus.
schiisse einerseits, die Mitglieder der Frak-
tionsvorstinde, die Parlamentarischen Ge-
schiftsfiihrer sowie die Vorsitzenden der
Fraktions-Arbeitskreise andererseits, so et
gibt sich fiir den Bundestag ein recht eindeuti-
ges Bild. Die Mitglieder der engeren bzw. er-
weiterten Fraktionsvorstinde im Bonner Par-
lament kommen zu rund 50 Prozent aus dem
offentlichen Dienst. Von den drei Fraktionen
weist lediglich die FDP ein von diesem durch-
schnittlichen Prozentsatz nach unten abwei-
chendes Ergebnis auf. Uber die Halfte der Vor-
sitzenden der Bundestagsausschiisse kann, ge-
messen an der beruflichen Herkunfit, dem -
fentlichen Dienst zugerechnet werden. Von
den 28 Mitgliedern des Altestenrates zdhlen
dagegen nur elf (40 Prozent) zu dieser Gruppe,
was besonders auf die vom statistischen
Durchschnitt abweichenden Mitglieder des
Bundestagsprésidiums zuriickzufiihren ist
Was den Aufstieg in politische Spitzenpositio-
nen betrifft, so hat Kaack ’) fiir den 7. Bundes-
tag festgestellt, daB die gréBten Chancen, in
Filihrungspositionen gewihlt zu werden, offen-
sichtlich jene Abgeordneten haben, die bereits
vor Beginn ihrer Bundestagstétigkeit Berufs
politiker im Bereich von Parteien, Parlamen-
ten oder Regierungen waren. Funktional, nicht
mit Bezug auf das Beschiftigungsverhaltnis
werden zu diesem Kreis Minister ohne bishe-
riges Bundestagsmandat, Staatssekretére
hauptamtlich titige Landes- und Kommunal
politiker, Partei- und Fraktionsangestellte so-
wie Ministerialreferenten in parteiorientiert
besetzten Positionen gezdhlt. Nach den Be
rechnungen Kaacks stellt diese Gruppe 189
Prozent der Abgeordneten, aber 31,2 Prozent
der Fiithrungspersonen. Auch an diesem Punkt

%) Dagtoglou, a.a. O, S.68.

) Zu diesem positionellen Ansatz vgl. F. Grube/

G. Richter/U. Thaysen, Das Management

6. Deutschen Bundestages. Eine Dokumenta
arlamentarischer Karrieren, in: ZParl, 1970, Helt2
. 15211,

) Heino Kaack, Zur Personalstruktur und Filr

rungsauslese im Parteienstaat. Positionsver

rungen 1973/74 in Parteien, Parlament und 0

rung, in: Parteien-Jahrbuch 1973/74, hrs%. von

und U. Kaack, Meisenheim a. G. 1977, S. 310

4




‘werden die Auswirkungen des Ubergewichts
der Abgeordnetengruppe aus dem Ooffentli-
chen Dienst auf innerparlamentarische Selek-
tionsprozesse und Aufstiegschancen deut-

lich.

Die Griinde fiir die besseren Aufstiegschan-
cen der Beamten-Abgeordneten ins parlamen-
tarische Management und in politische Spit-
sgenpositionen sind gréBtenteils identisch mit
den Mechanismen, die bei der Kandidatenaus-
lese innerhalb der Parteien den Ausschlag ge-
ben. Offentliche Bedienstete brauchen neben
dem Mandat keiner beruflichen Tatigkeit
nichzugehen. Infolge des gesetzlichen Ver-
bots der Austibung des Amtes bzw. der dienst-
lichen Funktion sind sie beruflich und zeitlich
akémmlich, d. h. sie kénnen ohne Riicksicht
auf berufliche Verpflichtungen iiber ihre ge-
mmte Zeit frei verfligen und sich vollsténdig
iirer parlamentarischen Tatigkeit in Bonn
tzw. im Wahlkreis widmen. Diese Disposi-
tionsfreiheit bietet die Grundlage fiir eine
fachliche Spezialisierung im Parlament sowie
fireine intensive Basisarbeit zur Absicherung
des Mandats. Durch den Wiederverwendungs-
anspruch nach Mandatsende bedarf es zur Si-
cherung der beruflichen Zukunft und der so-
talen Existenz keiner zusédtzlichen Aktivitd-
ten, Die Entschiédigungsregelung im Abgeord-
netengesetz des Bundestages von 1977 bietet
wihrend der Mandatszeit eine auskémmliche
fnanzielle Grundlage. Dabei ist es z. B. Ver-
waltungsjuristen aus dem &ffentlichen Dienst
unbenommen, als MdB die Zulassung als
Rechtsanwalt zu beantragen, also ein zusitzli-
thes Einkommen zu erzielen.

3 Soziale Reprisentation

Die Parlamente in Bund und Léndern stellen
keinen sozialen Querschnitt der Bevélkerung
dar. Aussagen {iber die einseitige Sozialstruk-
tur der Volksvertretungen, also hinsichtlich
der Uber- bzw. Unterreprésentation bestimm-
terBerufsgruppen im Parlament, gehen im all-
gemeinen stillschweigend von der Vorausset-
ting aus, daB parlamentarische Kérperschaf-
& in ihrer personellen Zusammensetzung
di!'Bevblkemng (oder andere Bezugsgréfen
vie Erwerbstatige, Wihler, Parteimitglieder)
Viderspiegeln. Die Aufgabe des Parlaments
wird dann darin gesehen, soziales Spiegelbild
der Bevélkerung, Reprisentation im statisti-
schen Sinne zu sein. Typisch fiir diese Auffas-
fung ist die Bemerkung des friiheren Bundes-

identen Eugen Gerstenmaier, der
-B“ndﬂtng reprasentiere das deutsche Volk im

MaBstaly 1 : 100 000¢). Aber Bundestag und
e

*I Stellungnahme in: Spiegel Nr.38/1964, S. 28f.
Q

Landtage entsprechen dieser Spiegelbild-
These eben gerade nicht. Historisch gesehen
ist anzumerken, daB weder die deutschen Par-
lamente noch die Volksvertretungen anderer
westlicher Demokratien in sozialstruktureller
Hinsicht (Alters-, Bildungs- und Berufsstruk-
tur, Zahl der weiblichen Mitglieder) jemals re-
prdsentativ gewesen sind. In westlichen De-
mokratien wird die Personalauswahl fiir die
Représentationsorgane in einem pluralisti-
schen Parteiensystem und in autonomer Zu-
stindigkeit der Parteien bzw. ihrer Gremien
getroffen. Einen sozialen Querschnitt der Be-
volkerung im Parlament zu erreichen, diirfte
nur unter Preisgabe fundamentaler demokra-
tisch-rechtsstaatlicher Grundsitze méglich
sein.

Autoritire Regime und die sozialistischen
Staaten pflegen dagegen die Kandidatenaus-
lese iiber die alles dominierende Einheitspar-
tei planméBig zu steuern. Die Absicht, m&g-
lichst eine die Sozialstruktur der Bevélkerung
direkt proportional widerspiegelnde perso-
nelle Zusammensetzung der Volksvertretung
zu erreichen, muB letztlich in berufsstdndi-
schen (korporativen) Parlamentsgremien en-
den. Die Funktiondrsparlamente sozialisti-
scher Staaten und die berufsstindischen Kam-
mern autoritirer Regime mdgen auf den
ersten Blick der Spiegelbild-These in gewis-
sem MaBe entsprechen. Das Ziel einer Identi-
tit von Regierenden und Regierten, das auf
diese Weise in der Verfassungswirklichkeit
demonstriert werden soll, wird gleichwohl
verfehlt. Denn der politische Willensbildungs-
und EntscheidungsprozeB vollzieht sich hier
nicht im Parlament, auch nicht im Bereich der
Regierung, sondern ausschlieBlich in den Spit-
zengremien der Staatspartei.

Zu fragen bleibt, ob es {iberhaupt wiinschens-
wert sein kann, im Parlament neben der par-
teipolitischen eine soziale Reprédsentation zu
vermitteln. Die verfassungsméBigen Aufgaben
und die Funktionsfihigkeit des Parlaments
ebenso wie die Leistungsanforderungen an
seine Mitglieder bedingen nédmlich notwendi-
gerweise in der Sozialstruktur des Bundesta-
ges gewisse Abweichungen von der direkten
proportionalen Vertretung der Bevdlkerung.
Es geht demnach nicht um einen sozialen
Querschnitt der Bevdlkerung im Parlament,
sondern um eine ausgewogene soziale Struk-
tur der Volksvertretungen in der Bundesrepu-
blik. Zumindest ein weiteres Anwachsen der
Vertreter aus dem offentlichen Dienst in Bun-
destag und Landtagen sollte verhindert wer-
den.

Das Problem der sozialen (neben der politi-
schen) Reprédsentation muf auch aus anderen
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Griinden ernst genommen werden. Die Prinzi-
pien der parlamentarischen Demokratie erfor-
dern mehr als bisher die direkte Représentanz
aller Bevélkerungsschichten in der parlamen-
tarischen Vertretungskorperschaft. Die Mog-
lichkeit zur Identifikation mit dem politischen
System ist bei vielen Biirgern, zumindest teil-
weise, von der personalen Reprisentation ab-
hiéngig®?). Die Vorstellung, daB im Parlament
Angehérige der gleichen Berufsgruppe oder
sozialen Schicht vertreten sind, spielt bei jeder
Wahl eine nicht zu unterschédtzende Rolle. Im
iibrigen hat gerade die neuere Demokratiethe-
orie und -forschung die Bedeutung gréBerer
Partizipationsméglichkeiten aller gesell-
schaftlichen Schichten am staatlichen Wil-
lensbildungs- und EntscheidungsprozeB im
Zusammenhang mit der Legitimation des poli-
tischen Systems nachgewiesen. Praktische
Teilhabe an der Auswahl der Parlamentsbe-
werber und realistische Méglichkeiten des
Zugangs zur Volksvertretung auch fiir Mit-
glieder der bisher unzureichend représentier-
ten Unterschicht miissen im Mittelpunkt sol-
cher Uberlegungen stehen.

Aus der Tatsache, daB die Parlamente keine
exakte, allenfalls eine mehr oder weniger an-
gendherte soziale Reprisentation vermitteln,
ergibt sich als weiterer Gesichtspunkt ein eli-

V. Mogliche Korrekturen des unausgewogenen Sozialprofils

der Parlamente

Die soziale Zusammensetzung von Bundestag
und Landtagen ist als Resultat der Mitglieder-
und Funktiondrsstruktur der Parteien einer-
seits, der fiir den AuswahlprozeB maBgebli-
chen Kriterien und Mechanismen anderer-
seits zu beurteilen. An der selektiven Vertre-
tung des gesellschaftlichen Spektrums in den
Parlamenten der Bundesrepublik kann kein
Zweifel bestehen. Zwei Tatbestdnde sind als
besonders problematisch anzusehen: Die
iiberaus starke Reprédsentanz der Angehdri-
gen des offentlichen Dienstes (im weiteren
Sinne das Ubergewicht der staatlichen und
verbandlichen Angestellten- und Beamten-
schicht) sowie die weitgehende Abwesenheit
von Arbeitern, Angestellten aus kleinen bzw.
mittleren Betrieben, selbstindigen Handwer-
kern und kleinen Landwirten.

%) Vgl. dazu die kontroversen AuBerungen von
Dietrich Herzog und Udo Bermbach, in: Politik als
Beruf?, hrsg. vom Presse- und Informationszentrum
gesa [Eundestages. Zur Sache 1/79, Bonn 1979,
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tdrer Zug der Volksvertretungen. Die 1
ordneten gehdren insofern zur politischen
Funktionselite in der Bundesrepublik. Mit
Otto Stammer?) ist davon auszugehen, da
ein Merkmal der politischen Elite in der De.
mokratie in der Auswechselbarkeit und Be.
weglichkeit liegt. Wenn also das Parlament
Teil und Organ der politischen Elite sowie [n.
strument demokratischer Fiihrungsauslese
sein soll, dann muB es auch den Bedingungen
demokratischer Elitenbildung entsprechen,
Anders ausgedriickt: Die Auslese der politi-
schen Fiihrungskrifte und der ins Parlament
gewdhlten Funktionselite darf dann nicht auf
bestimmte soziale Gruppen beschrinkt blei.
ben. Das Parlament als offenes soziales System
muB in seiner Zusammensetzung kontinuier
lich auswechselbar sein und auch vertikale
Zirkulation ermdéglichen, d. h. Vertretern der
gesellschaftlichen Unterschicht den Zugang
zur politischen Elite erdffnen. Es wiére ver
héngnisvoll, sollte sich eine Entwicklung fort:
setzen, die zutreffend mit den Worten charak-
terisiert worden ist: ,... auch das Parlament
und die Ministerial-Hierarchien scheinen aus
sich selbst nachzuwachsen: eine politische
Klasse wichst heran, die oligarchisch aus sich
selbst hervorgeht, eine  Elite’, die in sich und
um sich kreist"?!).

Das Ziel von ReformmaBnahmen muB deshalb
sein, Einseitigkeiten und Verzerrungen des
sozialen Profils der Parlamente zu korrigieren
Ein Instrument zur Anderung der Sozialstruk
tur, um den mit der Verbeamtung der Volks
vertretungen verbundenen Gefahren entge
genzuwirken, ldge in der Verschlechterung
der materiellen Position der Angehdrigen des
Sffentlichen Dienstes im Parlament. Dieser
Weg ist mit dem Abgeordnetengesetz 1977
des Bundestages und den entsprechenden Re-
gelungen der Landtage im AnschluB an dasDi
atenurteil des Bundesverfassungsgerichts be
schritten worden. Finanzielle Sonderzi
wendungen und Ausgleichsbetrige fiir Abge
ordnete, die nicht aus dem &ffentlichen Dienst
kommen, hat das Karlsruher Gericht mit Hir-
weis auf das Prinzip der Didtengleichheit aus
geschlossen.

%) Otto Stammer, Politische Soziologie, in: ':'puxiﬁil‘>
gie. Ein Lehr- und Handbuch zur modernen
schaftskunde, hrsg. von A. Gehlen und H.
Diisseldorf/K&ln 19644 S.3251f.




EsmuB allerdings auch bezweifelt werden, daB
gllein durch die Anderung der materiellen
Rahmenbedingungen fiir die Mandatsaus-
ibung die Uberreprédsentation der Angehéri-
des &ffentlichen Dienstes in den deut-
schen Parlamenten abgebaut werden kann. Fi-
panzielle Anreize fiir bisher materiell benach-
teiligte Abgeordnetengruppen oder fiir alle
Parlamentarier, so z. B. die Zahlung von Ver-
dienstausfallentschidigungen fiir schlechter
te Arbeitnehmer aus der Privatwirt-
schaft, bestimmte Gruppen von selbsténdig
und freiberuflich Titigen oder die Einfiihrung
der parlamentarischen Altersversorgung, ha-
ben sich als unwirksame Mittel erwiesen, die
soziale Zusammensetzung der Volksvertre-
fungen gezielt zu verbessern. Insbesondere
die Altersdidten fiir MdB und MdL in Pen-
sionsform diirften die Verbeamtung der Parla-
mente eher gefordert als ihr entgegengewirkt
haben. Auch die Gesetzgebung zur Unverein-
barkeit von Amt und Mandat hat der Uberre-
prasentation des &ffentlichen Dienstes in den
Parlamenten nicht Einhalt geboten. In einigen
Llindern haben die Inkompatibilitdtsvorschrif-
ten jedoch zu Umschichtungen innerhalb der
Gruppe der Beamten-Abgeordneten gefiihrt;
die Vorherrschaft der Kommunalbeamten ist
durch die Dominanz der Lehrer abgel&st wor-
den.

Allenfalls die Rechtsvorschrift einer generel-
len Nicht-Wahlbarkeit von offentlichen Be-
diensteten (Ineligibilitit), wie sie in den USA
und GroBbritannien besteht, kénnte die Ver-
beamtung der Parlamente in der Bundesrepu-
blik drastisch reduzieren und die bisherige
Tendenz umkehren. Eine solche Regelung
wvirde aber eindeutig den von Art. 137 Abs. 1
GG gezogenen Rahmen {iberschreiten und
Wire somit verfassungswidrig. Denn nach die-
ser Grundgesetzbestimmung kann nur eine
Beschrénkung der Wahlbarkeit, nicht aber ein
AusschluB der &ffentlichen Bediensteten vom
passiven Wahlrecht (Nicht-Wihlbarkeit) ge-
setzlich vorgeschrieben werden; wobei der
eber die Entscheidungsfreiheit besitzt,

sher eine solche Regelung fiir notwendig halt
oder nicht. Ob die Reprisentation der Parla-
mente dadurch verbessert, ihre Kontrollfdhig-
keit verstirkt wiirde, bleibt zudem fraglich.
Wenn der 6ffentliche Dienst vom Zugang zum
lament praktisch ausgeschlossen wire, k-
Men als Alternative wahrscheinlich nur Par-
‘¢ und Verbandsangestellte in Frage, denn
Rahmenbedingungen fiir Selbsténdige und
ruflich Tatige wiirden sich durch die
it-Wihlbarkeit von Beamten nicht &ndern.

Ein derartiges Funktiondrsparlament miifite
Gesetzgebung und Kontrolle ohne den
rstand und das Fachwissen der 6ffentli-

chen Bediensteten auskommen und wire, was
die interessenméBige Vertretung der Bevélke-
rung angeht, noch weniger représentativ als
bisher.

Was sonst an Méglichkeiten besteht, die So-
zialstruktur der Volksvertretungen und das
ihr zugrunde liegende Mitglieder- bzw. Funk-
tiondrsreservoir der Parteien zu verdndern, ist
denkbar wenig und in naher Zukunft wohl
kaum zu verwirklichen. Da das Wahlsystem
und die Parteien grundsitzlich jedermann die
Chance bieten, fiir das Parlament zu kandidie-
ren und iiber ein Mandat in politische Fiih-
rungspositionen aufzusteigen, liegen die
Restriktionen weniger im politischen Selek-
tionssystem. Es sind vielmehr die Bedingun-
gen der Berufswelt, die dazu fithren, daB
die Kandidaturchancen fiir politische Man-
date auf wenige Gruppen ,sozial Wahlbarer"
[Watson) beschrdnkt bleiben??). Durch eine
Anderung der rechtlichen Rahmenbedingun-
gen fiir die Berufsausiibung von Mandats-
inhabern, die nicht aus dem &ffentlichen
Dienst kommen, kénnten hier méglicherweise
Korrekturen erreicht werden. Zu solchen
MaBnahmen zdhlen: bezahlter Wahlvorberei-
tungsurlaub; Offenhalten des Arbeitsplatzes
bzw. dem sozialen Rang entsprechende Wei-
terbeschaftigungsgarantie oder Wiederein-
stellungsanspruch nach Mandatsende; Ge-
wihrleistung der ungeschmailerten betriebli-
chen Altersversorgung.

Einige GroBunternehmen (Siemens; ICI in
GroBbritannien) haben in jiingster Zeit in 6f-
fentlichen Wahldmtern tdtigen Arbeitneh-
mern solche Zusicherungen gegeben. Mégli-
che Gefahren derartiger Regelungen des Ar-
beitgebers fiir ,seine” Mandatsinhaber liegen
freilich auf der Hand. Finanzielle Leistungen
und vertragsméBige Zugestindnisse des Ar-
beitgebers binden den Abgeordneten bei der
Mandatsausiibung und schridnken die politi-
sche Entscheidungsfreiheit mehr oder weni-
ger ein. Da mittlere und kleine Betriebe ihren
gewdhlten Arbeitnehmern solche weitrei-
chenden Garantien sozialer Existenzsiche-
rung kaum einrdumen kdnnen, wire die Not-

wendigkeit einer gesetzlichen Regelung zu er-
wigen. Diese miiBte aber, weil auch die Selb-
stdndigen und der GroBteil der freiberuflich
Tatigen (z. B. Arzte, Rechtsanwilte u. a.) unter
den MdB und MdL betroffen sind, auf den Ein-
zelfall abgestellt sein und Vorkehrungen ge-
gen MiBbrauch treffen. Sicher ist jedenfalls,

??) Gerald G. Watson, Recruitment and Representa-
tion: Socio-political Selection of Bundestag Mem-
bers in The Federal Republic of Germany 1949—
1969, in: Sozialwissenschaftliches Jahrbuch fiir Poli-
tik, Bd. 4/1975, S. 245—271, hier S. 250.
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daB mit den derzeitigen rechtlichen Moglich-
keiten (nach dem Abgeordnetengesetz 1977
verfiigen die Arbeitnehmer im Bundestag
iiber einen erweiterten Kiindigungsschutz;
alle MdB erhalten nach Ende der Mandatszeit
zur Uberbriickung groBziigig bemessene Uber-
gangsgelder, die bei dffentlichen Bediensteten
der Anrechnung unterliegen) den Problemen
der meisten Abgeordneten nicht wirksam be-
gegnet werden kann, die aus Berufen auBler-
halb des &ffentlichen Dienstes kommen.

Es wire ein ungemein wichtiger Beitrag zur
Parlamentsreform, wenn auf die Parteien mit

Berichtigung zur Beilage 44

Berichtigung

In den Beitrigen von Mohammed Abu Shilbaya: .Zusammen weiterleben” und von Gideon
Weigert: ,Paldstinenser und Israelis — jenseits der Schlagzeilen®, B 39—40/80 vom 27.9.
1980, sind folgende Ubertragungsfehler zu berichtigen:

S. 2, 1. Zeile: Mohammed Abu Shilbaya ist nicht Herausgeber, sondern Redakteur bei der
arabischen Jerusalemer Tageszeitung ,Al Anba".

S. 4, Zeile 9—10: Es muB richtig heiBen: ... Ausgleichszahlungen an jiidische Fliichtlinge

durch ihre arabischen Heimatldnder ..."

S.9, 3. Absatz, Zeile 11: Kénig Abdullah wurde von einem paldstinensischen Araber ermor-

det.

S. 12, 3. Absatz, Zeile 6: Das Wort friihere” ist zu streichen.

S.12, 3. Absatz, Zeile 16—20: Richtig muB es heiBen: Bereits im Dezember 1977 erkldrte der
frithere jordanische Parlamentsabgeordnete Ra'ouf el Fares, eine fiihrende Perstnlichkeit

in Nablus (Nablus leader), ..."

S. 15, 3. Absatz, Zeilen 1—5: Es muB heifien: ,In Jerusalem erreichte unter dem israelischen
Regime in eben dieser Zeit die paldstinensische Nationalpresse einen Héhepunkt ihrer
siebzigjihrigen Geschichte seit der Griindung der Zeitung ,Falastin' in Jalfa im Jahre

1911

S. 17, 5. Absatz, Zeile 6: Abdul Aziz e-Zuabi war der erste stellvertretende arabische Mini-

ster.
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dem Ziel eingewirkt werden konnte, den Aus.
wahlwettbewerb auf alle gesellschaftlichen
Gruppen zu erweitern. Dies heiBt konkret, da
bei der Kandidatenaufstellung Arbeitnehmer
aus kleinen und mittleren Betrieben, kleine
Landwirte und selbstdndige Handwerker so.
wie bestimmte Gruppen freiberuflich Tétiger
gezielt geférdert wiirden. Ob bloBe Appelle
bewirken werden, daB die Volksvertretungen
von Bund und Landern der akuten Gefahr, sich
zu ,Vertretungen des ffentlichen Dienstes"zu
entwickeln, aus eigenem Antrieb begegnen,
muB allerdings bezweifelt werden.




Heinrich Oberreuter: Parlamentarisches System der Bundesrepublik Deutsch-
land — Stdrken und Schwichen

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 44/80, S. 3—8

Ganz gegen die Vorbelastungen deutscher Tradition hat der Bonner Parlamentarismus aus-
gepragte Bereitschaft zur Verantwortung und dezidierten Willen zur politischen Fiihrung
entwickelt. Unter diesen Vorzeichen gelang die Korrektur von Defiziten der politischen
Kultur wie auch die Rekonstruktion dges politischen und sozialen Systems.

Gleichwohl trifft das mitregierende Parlament vielfach auf Kritik, weil die Funktionsprinzi-
pien und Kommunikationsmuster des parlamentarischen Regierungssystems weithin im-
mer noch unverstanden bleiben. Der Bundestag hat sich jedoch innerhalb dieser Strukturen
etabliert und trotz quantitativ wie qualitativ hoher Herausforderungen seine Position in
Gesetzgebung und Kontrolle grundsatzlich behauptet. Anpassungs- und Wandlungsféhig-
keit waren die Voraussetzungen dafiir. Sie wurden infrastrukturell, personell und institu-
tionell unter Beweis gestellt. Mancher kritische MaBstab, aus angeblich ,klassischen” Zei-
ten abgeleitet, ist demgegeniiber schlicht anachronistisch.

Bedenklich stimmen jedoch kommunikative Schwichen, die sich aus der Verfachlichung
und Spezialisierung der Parlamentsarbeit und ihrer mangelhaften Transparenz ergeben. Sie
haben zu Verlusten an Dialogfdhigkeit beigetragen. Inwieweit diese kompensiert werden
kdnnen, hdngt nicht zuletzt auch davon ab, ob eine gewisse Scheu vor tiefergehenden Re-
formmaBnahmen iiberwunden werden kann.

Jiirgen Weber: Verbandestaat — oder was sonst?
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 44/80, S. 9—13

Ist die Bundesrepublik ein Verbdndestaat? Wenn damit gemeint ist, daB die groBen Ver-
binde bestimmen, was die gewdhlten Politiker tun oder lassen, dann sicherlich nicht, auch
wenn dies eine wohlfeile Drahtziehertheorie immer wieder glauben machen will. Wenn da-
mit aber die Tatsache beschrieben werden soll, daB die orghanisierten gesellschaftlichen
Gruppen zu unserer Gesellschaftsordnung so selbstverstindlich gehtren wie die Finanz-
dmter, Parteien oder Gerichte, dann ist diese Beschreibung sicherlich richtig.

Besorgte Zeitgenossen befiirchten immer wieder, die Stellung der Verbénde zwischen Biir-
5:1- und Politik habe zur Folge, daB der Staat handlungsunfdhig werde und é:gen den Wi-

rstand michtiger Einzelinteressen das fiir richtig Erkannte und fiir die Gesamtheit der
Bﬂ.rger Notwendige nicht mehr durchzusetzen vermag. Wenn wir uns aber nicht mit kultur-
kritischem Pessimismus zurfriedengeben wollen, dann sollten wir uns an einige Tatsachen
halten: Demokratische Politik ist ﬁeradezu dadurch definiert, daB die verantwortlichen
Amtsinhaber von der Zustimmung der Herrschaftsunterworfenen abhdngen und daB Poli-
tik nicht einfach nach abstrakten Rationalitdtskriterien, sachlogischen Imperativen oder
auf Grund ideologisch bestimmter ZukunftsgewiBheit betrieben werden kann. Im interven-
tionistischen Daseinsvorsorgestaat der Gegenwart mit seinen umfangreichen wirtschafts-
gestaltenden und sozialen Aufgaben spielen die Verbénde eine wichtige Rolle, weil sie den
staatlichen Reprisentanten als Informationslieferanten und Konsensbeschaffer gegeniiber-
treten. Je gruppenspezifischer die staatlichen MaBnahmen und je komplizierter die rege-
lun bedﬂrfﬂ%frn gesellschaftlichen Probleme werden, um so stirker wird die Stellung der
Verbinde im ProzeB der Politikformulierung und des Politikvollzugs.

Ohne die Einbindung der verbandsgesteuerten gesellschaftlichen Bediirfnisartikulation in
die staatliche Entscheidungstéatigkeit liefe diese das Risiko, im Vollzug zu scheitern, mehr
Probleme zu schaffen, als sie zu 16sen vermag, den Widerstand jener Gruppen zu provozie-
ren, die sich tibergangen oder ungerecht behandelt fiihlen. Den Biirgern wiederum bieten
die Verbinde eine gewisse Garantie dafiir, daB nicht iiber ihre Képfe hinweg regiert wird;
sie sichern ihnen den dauerhaften Zugriff auf die Politik aus konkreten Lebens- und Inter-
essenlagen heraus.



Friedrich Schifer: Vorschlige zu einer Parlamentsreform. Anregungen fiir
den 9. Deutschen Bundestag

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 44/80, S. 15—24

Unsere Verfassung, das Grundgesetz, hat die Stellung des Bundestages im Gesamtgefiige
der staatlichen Organe richtig gestaltet. Wie das Parlament seiner Aufgabe gerecht wird,
bestimmt es selbst. Wihrend am Anfang, beim Neuaufbau der Bundesrepublik Deutsch-
land, die Notwendigkeit bestand, grundlegende Gesetze zu verabschieden, hat sich das
Schwergewicht dahingehend verschoben, zukiinftige Entwick]unFen verstérkt zusammen
mit dem Biirger zu gestalten. Eine Verdnderung der Aufgabenstellung ist eingetreten, eine
intensivere Einbeziehung der Uffentlichkeit in den WillensbildungsprozeB des Parlaments
ist erforderlich. Gerade auch bei wichtigen Gesetzen, die in Zukunf{t zu beraten sein wer-
den, sollte dem interessierten Blirger der Einblick in die Uberlegungen des Bundestages er-
méglicht werden. Der Bundestag muB den verinderten Verhéltnissen entsprechend daran-
gehen, seine Arbeitsmethoden zu dndern, Nicht nur die Sitzungen in Bonn sind erforder-
lich, daneben ist gleichrangig der Dialog mit dem Biirger zu fiihren. Fiir unsere politische
Zukunft ist es von entscheidender Bedeutung, daB das Parlament nicht nur technisch funk-
tioniert, sondern daB es als das wichtigste demokratisch legitimierte Organ im Staate vom
Biirger angenommen wird.

Hartmut Klatt: Die Verbeamtung der Parlamente. Ursachen und Folgen des
Ubergewichts des éffentlichen Dienstes in Bundestag und Landtagen

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 44/80 S. 25—46

Kritik an den Volksvertretunlgen in Bund und Lindern, deren Sozialstruktur durch ein
Ubergewicht des 6ffentlichen Dienstes gekennzeichnet ist, wird von vielen Seiten gefibt: in
der wissenschaftlichen Literatur, in den Massenmedien, aber auch von Politikern der ver-
schiedenen Parteien. Aus einem akademischen Problem ist lingst ein Politikum ersten
Ranges geworden, Die Verbeamtung der Parlamente 148t sich nicht als Schlagwort abtun,
sondern ist Ausdruck einer Entwicklungstendenz, die fiir die parlamentarische Willensbil-
dung und fiir das Funktionieren unseres politischen Systems von vielen als problematisch
angesehen wird.

In bezug auf das Sozialprofil parlamentarischer Kérperschaften in Bund und Léndern wird
mit dem Begrilf Verbeamtung der Tatbestand umschrieben, daB Angehorige des &ffentli-
chen Dienstes in Bundestag und Landtagen {iberproportional vertreten sind. Diese Er-
kenntnis ist nicht neu, wenn auch unterschiedliche lenangaben in den vorhandenen
Statistiken zu finden sind. Aus an%)spunkt der Studie ist infolgedessen der empirisch be-
legte Trend zur Verbeamtung der Parlamente in der Bundesrepublik. So eindeutig diese
Tendenz freilich sein mag und so héufig die Dominanz der 6{fentlichen Bediensteten in den
Volksvertretungen beklagt wird, {iber das Faktum als solches, die Existenz der Beamten-
parlamente, reichen die Aussagen selten hinaus.

Die vorliegende Untersuchung hat sich deshalb zum Ziel gesetzt, den Ursachen fiir die be-
stehenden DisEropqrtionen in der Sozialstruktur von Bunﬁestag und Landtagen sowie den
Folgen dieser Entwicklung nachzugehen. Im Zusammenhang mit den Griinden fiir die Be-
amtenparlamente wird die historische Tradition, die rechtliche Normierung der Stellung
dffentlicher Bediensteter im Parlament, der technokratische Aspekt sowie die spezifischen
Bedingungen der innerparteilichen Kandidatenauslese analysiert. Mégliche Auswirkun-

en des Ubergewichts von Abgeordneten aus dem éffentlichen Dienst werden hinsichtlich

es Stils und der Arbeitsweise, der Gesetz%ebungs— sowie der Kontrollfunktion des Parla-
ments {iberpriift. Rlickwirkungen aus der Verbeamtung der Parlamente lassen sich auch
mit Blick auf die innerparlamentarische Selektion und das Prinzip der sozialen Repriisenta-
tion feststellen. AbschlieBend werden mégliche ReformmaBnahmen diskutiert, die eine

Korrektur der unausgewogenen Sozialstruktur bundesdeutscher Volksvertretungen bewir-
ken kénnten.
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