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Sabine Lemke-Miiller

Zur Parlamentsreform im Deutschen Bundestag:
Mehr Transparenz, Offentlichkeit und Effektivitit

[. Einfiilhrung

Am 21. September 1995 verabschiedete der Deut-
sche Bundestag nach einer engagierten und span-
nenden Debatte ein aus drei verschiedenen Ele-
menten bestehendes Reformpaket!, das nach
umfangreichen, zum Teil schon gegen Ende der
vorhergehenden Wahlperiode einsetzenden Dis-
kussionen im Bundestagsprisidium, Altestenrat,
Geschiftsordnungsausschufl und in Kreisen von
Abgeordneten erarbeitet worden war’. Diese
Diskussionen basierten zum Teil auf jahrelangen
Vorarbeiten, die bis zur Tatigkeit der Ad-hoc-
Kommission Parlamentsreform 1987/88, der
Enquetekommission Verfassungsreform in den
siebziger Jahren, teils sogar noch weiter zuriick-
reichten und auch die Ergebnisse verschiedener
Beratungskommissionen unabhingiger Experten
einbezogen. Hans Ulrich Klose, Vizepriasident des
Deutschen Bundestages und Vorsitzender der
Rechtsstellungskommission beim Altestenrat®, die

I Vgl. Bundestags(BT)-Drucksache 13/1803 vom 26. 6.
1995. Wichtige Hintergrundinformationen erhielt die Ver-
fasserin durch ein- bis anderthalbstiindige leitfadengestiitzte
Experteninterviews mit parlamentarischen Geschiftsfithrern
der Fraktionen des Deutschen Bundestages, mit Abge-
ordneten sowie mit Beamten der Bundestagsverwaltung, die
von Mairz bis April 1996 stattfanden. An dieser Stelle danke
ich allen, die sich trotz ihrer knappen Terminsituation ge-
sprichsbereit zeigten.

2 Vgl. Reform des Parlaments gefordert, in: Frankfurter
Allgemeine Zeitung (FAZ) vom 26. 9. 1994. Die erste Lesung
der Vorlagen zur Parlamentsreform und zur Rechtsstellung
der Abgeordneten fand am 29. 6. 1995 statt. Stenographischer
Bericht des Deutschen Bundestages, 13. Wahlperiode (WP),
47. Sitzung, S. 3851 ff.

3 Der Altestenrat beschliet nach § 6 Abs. 3 und 4 der Ge-
schiftsordnung des Deutschen Bundestages (GOBT) iiber
die inneren Angelegenheiten des Bundestages, soweit sie
nicht dem Prasidenten oder dem Prisidium vorbehalten sind.
Dabei handelt es sich um Fragen der internen Verwaltung wie
etwa Verwendung der Rdume, Angelegenheiten der Biblio-
thek, des Archivs und anderer Dokumentationen, die Vorlage
eines Haushaltseinzelplans des Bundestages. Besondere
Kommissionen werden fiir einzelne Sachgebiete eingesetzt.
Eine davon ist die Kommission zur Rechtsstellung der Abge-
ordneten, die sich mit Fragen der Aufwandsentschadigung
und der Altersversorgung fiir die Mitglieder des Bundestages
befafit. Fiir eine erste Orientierung vgl. Rudolf Kabel,
Altestenrat. Wie er agiert und funktioniert, Bundestag von
A-7Z, Bonn 1989.
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die Endfassung der Vorschlige erarbeitete und
vorlegte, betonte vor allem den ,Paketcharakter
des Reformwerkes*?, das nur insgesamt ange-
nommen oder verworfen werden konne. Es besteht
aus

1. der geplanten Verkleinerung des Bundestages:

2. einer Neuregelung des Abgeordnetenrechts
und der Abgeordnetenbeziige und

3. einer Reform der Geschiftsordnung, die der
parlamentarischen Arbeit vor allem groBere
Transparenz verleihen soll.

Reformen der inneren Struktur und Arbeitsweise
eines Parlaments scheinen schwieriger umsetzbar
zu sein’ und auf groBere Beharrungskrifte zu sto-
Ben als Neuerungen in anderen politischen Berei-
chen. Das ist der interessierten Offentlichkeit und
der Parlamentarismusforschung seit Jahrzehnten
geldufig. Zwar gab es in der aus historischer Per-
spektive relativ kurzen Geschichte des Deutschen
Bundestages seit 1949 neben punktuellen Verin-
derungen auch zusammenhingende Umgestaltun-
gen von Parlamentsrecht und -praxis wie etwa
1969 die sog. ,Kleine Parlamentsreform*®. Sie
fiihrte u.a. einen stiarker dialogisch orientierten
Debattenstil im Bundestagsplenum ein und trug
damit den Strukturbedingungen des parlamentari-
schen Regierungssystems Rechnung, in dem sich
die Opposition einer weitgehenden Handlungsein-
heit von Regierung und der sie stiitzenden Parla-
mentsmehrheit gegeniibersieht. Die Ausschiisse,
die sich vorher nur mit an sie tiberwiesenen Sach-
verhalten beschiftigen durften, erhielten ein
Selbstbefassungsrecht; die bereits hier eingefiihrte

4 Stenographischer Bericht, 13. WP, 55. Sitzung vom 21. 9.
1995, S. 4590; auch Rita Siissmuth unterstiitzte diese Sicht-
weise.

5 Vgl. Wolfgang Zeh, Parlamentsreform als Gesetz-
gebungsreform, in: Zeitschrift fiir Gesetzgebung (ZG), 8
(1993) 4, S. 358 -368, hier: S. 367 {.

6 Aus der vielfiltigen Literatur seien hier nur zwei Angaben
herausgegriffen: Uwe Thaysen/Peter Schindler, Bundestags-
reform 1969. Die Anderungen der Geschiftsordnung, in:
Zeitschrift fiir Parlamentsfragen (ZParl), O-Nummer (1969),
S.20-27; Uwe Thaysen, Parlamentsreform in Theorie und
Praxis. Zur institutionellen Lernfahigkeit des parlamentari-
schen Regierungssystems. Eine empirische Analyse der Par-
lamentsreform im 5. Deutschen Bundestag, Opladen 1972.
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Moglichkeit, Ausschuflsitzungen auch offentlich
abzuhalten, wurde allerdings kaum genutzt. Durch
die Einsetzung von Enquetekommissionen konnte
der Bundestag nunmehr verstarkt wissenschaftli-
chen Sachverstand fiir die Politikberatung heran-
ziehen; auch der wissenschaftliche Dienst der Bun-
destagsverwaltung sowie die personliche Assistenz
durch wissenschaftliche Mitarbeiter fiir Abgeord-
nete wurden ausgebaut und damit den Tendenzen
zur Professionalisierung von Politik im arbeitsteili-
gen Parlament Rechnung getragen.

Die Parlamentsreform von 1980, die auch eine
Fiille von redaktionellen und sprachlichen Veran-
derungen brachte’, trug nicht zuletzt der Entwick-
lung des Bundestages zum Fraktionenparlament®
Rechnung und verstarkte sie zusatzlich: So wurden
z. B. verschiedene Minderheitsrechte, die bisher
im Plenum von einer kleineren Anzahl als fiinf
vom Hundert der Abgeordneten wahrgenommen
werden konnten, den Fraktionen iibertragen. Die
formlichen Initiativrechte der einzelnen Abgeord-
neten wurden dadurch weitestgehend zuriickge-
schraubt. Die damit einhergehende Stirkung der
Fraktionshierarchien beschnitt die Handlungsmog-
lichkeiten der einzelnen Abgeordneten und begiin-
stigte auch im Plenum Tendenzen zur ritualisierten
Verlesung von Redebeitrdgen; nur in Ausnahme-
situationen wurde eine lebhaftere Diskussionskul-
tur gepflegt. Der Bundestag nahm die von grof3en
Teilen der jiingeren Generation als wichtig emp-
fundenen Problemstellungen — z. B. Friedens- und
Umweltpolitik — nicht in der Weise wahr, wie es
seiner Artikulationsfunktion entsprochen hitte.
Der Parteispendenskandal und seine Behandlung
durch die wichtigsten Repriasentanten der Politik
fiihrte zu einem Verlust an Glaubwiirdigkeit, der

zum Teil auch den Deutschen Bundestag und seine .

Akteure betraf, zumal sich hier mit der Affédre um
den Bundestagsprisidenten Rainer Barzel ein wei-
teres Beispiel fiir die Selbstbedienungsmentalitit
fiihrender Politiker zeigte. Mit dem Einzug der
Griinen ins Parlament nach der Bundestagswahl
1983 erhohte sich das parlamentsinterne Konflikt-
potential. Die eingespielten Verfahrensregeln des
Drei-Fraktionenparlaments aus CDU/CSU-, SPD-
und FDP-Fraktion, die sich widhrend eines Zeit-
raumes von mehr als zwanzig Jahren (1961-1983)
herausgebildet hatten, wurden zunehmend in
Frage gestellt.

7 Im einzelnen dargestellt bei: Hans-Achim Roll/An-
nemarie Riittger, Zur Neufassung der Geschiftsordnung des
Deutschen Bundestages, in: ZParl, 11 (1980) 4, S. 484—-496;
Peter Schindler, Datenhandbuch zur Geschichte des Deut-
schen Bundestages 1980-1987, Bonn 1988, S. 781 —-786.

8 Diesen Begriff priagte Uwe Thaysen, Parlamentarisches
Regierungssystem in der Bundesrepublik Deutschland, Op-
laden 1976, S. 69.
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Als Gegenbewegung gegen Erstarrungstendenzen
im Deutschen Bundestag ist die in den achtziger
Jahren aktive , Interfraktionelle Initiative Parla-
mentsreform*? einzustufen, die die ehemalige
Staatsministerin im Auswértigen Amt, Frau Hilde-
gard Hamm-Briicher, ins Leben gerufen hatte. Sie
zielte vor allem darauf ab, die Stellung des Bun-
destages und der einzelnen Abgeordneten gegen-
tiber der Regierung zu stirken, wobei den
Anstrengungen von Frau Hamm-Briicher ein nicht
von allen Teilnehmern der Initiative mitgetragenes
altliberales Parlamentsverstindnis'’ zugrunde lag,
das mit der politischen Realitat des parlamentari-
schen Regierungssystems der Bundesrepublik
Deutschland wenig Gemeinsamkeiten aufwies.
Thre Anstrengungen zeitigten zwar einige punktu-
elle Erfolge wie etwa die Einfiihrung einer
wochentlichen Kabinettsbefragung oder einer dis-
kussionsfreundlicheren Behandlung von Zwi-
schenfragen, die seit 1985 nicht mehr auf die Rede-
zeit im Plenum angerechnet werden; der erhoffte
~Durchbruch* blieb allerdings aus''. Insgesamt
gab es in der zweiten Halfte der achtziger Jahre
auch in den Bundeslindern und Gemeinden viel-
filtige Bestrebungen zur Reform von Verfassun-
gen und Parlamenten'.

Auch der Deutsche Bundestag nahm wichtige
Anderungen seiner Geschiftsordnung' vor, ohne
damit allerdings werbend vor die Offentlichkeit zu
treten: So beschloB er z. B. im Oktober 1990, die
erste Lesung von Vorlagen und Gesetzentwiirfen
im Plenum, an deren Ende die Uberweisung zur
weiteren Bearbeitung an den zustindigen Bundes-

9 Camilla Werner, Wer sind die Rebellen im Parlament?
Die Interfraktionelle Initiative Parlamentsreform im 11.
Deutschen Bundestag, in: ZParl., 21 (1990) 3, S. 404-419.

10 Unter einigen Abgeordneten und in der Parlamenta-
rismusforschung wurde in den achtziger Jahren eine kontro-
verse Debatte um die Pointierung von Abgeordnetenfreiheit
versus Fraktionsdisziplin gefithrt, die mittlerweile abge-
schlossen zu sein scheint. Die gegensitzlichen Positionen
werden herausgestellt vor allem durch Claus Arndt, Fraktion
und Abgeordneter, in: Hans-Peter Schneider/Wolfgang Zeh,
Parlamentsrecht ' und Parlamentspraxis in der Bundes-
republik Deutschland. Ein Handbuch, Berlin — New York
1989, S.643-672, sowie Hildegard Hamm-Briicher, Abge-
ordneter und Fraktion, in: ebd., S. 673-700. Vgl. auch Eber-
hardt Schiitt-Wetschky, Haben wir eine akzeptable Parla-
mentarismustheorie?, in: Jirgen Hartmann/Uwe Thaysen
(Hrsg.), Pluralismus und Parlamentarismus in Theorie und
Praxis. Winfried Steffani zum 65. Geburtstag, Opladen 1992,
S.91-112,

11 Vegl. Wolfgang Ismayr, Der Deutsche Bundestag: Struk-
turprobleme und Reformperspektiven einer politischen
Institution, in: Aus Politik und Zeitgeschichte, B 50/91,
S. 25-50, hier: S. 33.

12 Vgl. Rolf K. Hocevar, Neue Initiativen zur Verfassungs-
und Parlamentsreform in der Bundesrepublik, in: ZParl.. 19
(1988) 4, S. 435-447.

13 Vgl hierzu auch die Aufstellung bei: Heinrich G. Ritzel/
Joseph Biicker, Kommentar zur Geschiftsordnung des Deut-
schen Bundestages, Stand Nov. 1995, S. 1 {.



tagsausschuf3 steht, im Regelfall ohne Aussprache
zu halten, wenn nicht der Altestenrat ausdriicklich
anders beschlieBt (§ 79 GOBT). Die erste Bera-
tung, gedacht als grundsitzliche Debatte iiber die
politische Bedeutung eines Gesetzesvorhabens,
seine Notwendigkeit und Ziele, wird auf gewich-
tige Probleme beschrinkt, die von Regierungs-
lager und Opposition als besonders kontrovers ein-
geschatzt werden. Damit konnte eine wesentliche
Entlastung des Plenums erreicht werden.

AuBerdem wurden 1990 nach einer Erprobungs-
phase Zwischenbemerkungen oder Kurzinterven-
tionen (§ 27 Abs.2 GOBT) von maximal zweimi-
niitiger Dauer eingefiihrt; sie geben Abgeordneten
auBerhalb der vorgesehenen Rednerfolge die
Moglichkeit zu einer kurzen Reaktion auf einen
Debattenbeitrag, vor allem dann, wenn sie darin
personlich angesprochen wurden. Das bis heute
iibliche Ablesen fertiger Manuskripte im Plenum
wird damit durch diskursive Elemente direkter
und spontaner Kommunikation aufgelockert, die
zur Vitalisierung von Debatten beitragen. Es weist
allerdings auf Kommunikationsdefizite des Bun-
destages gegeniiber der Offentlichkeit hin, daB
Neuerungen dieser Art publizistisch kaum ausge-
wertet wurden.

Die in der 24. Sitzung der Gemeinsamen Verfas-
sungskommission von Bundestag und Bundesrat
im Juni 1993 beratenen Antrige zur Anderung des
Grundgesetzes aus dem Bereich des Parlaments-
rechts'* fanden nicht die erforderliche Zweidrittel-
mehrheit. Zum Ende der 12. Legislaturperiode
1994 forderten Bundestagsprisidentin Rita Siiss-
muth und andere Abgeordnete erneut Reformen
ein'®, um das gesunkene Ansehen des Bundestages
zu verbessern; sie zielten z. B. auf eine Verliange-
rung der Legislaturperiode von vier auf fiinf Jahre,
eine Verkleinerung des Parlaments und sinnvol-
lere Strukturierung der parlamentarjschen Bera-
tungen. Das in der Offentlichkeit verbreitete
~Unbehagen an der Gesetzgebung™ sollte aufge-
griffen werden, um ,den Bundestag in seiner
Gesetzgeberfunktion besser erkennbar und
begreifbar zu machen*'®.

14 Sie werden im einzelnen dargestellt von Riidiger Sann-
wald, Die Beratungen zur Reform des Parlamentsrechts in
der Gemeinsamen Verfassungskommission, in: ZParl., 25
(1994) 1, S. 15-32.

15 Vgl. Reform des Parlaments gefordert (Anm. 2).

16 W. Zeh (Anm. 5), S. 359. Wolfgang Zeh ist als Leiter der
Unterabteilung Parlamentsdienste u.a. fiir Fragen des Ge-
schiftsordnungsrechts zustandig und seit Jahren an den im-
mer wieder aufkommenden parlamentsinternen Reform-
diskussionen beteiligt. Verschiedene weitere Juristen der
Bundestagsverwaltung haben bereits z. B. die Enquete-Kom-
mission Verfassungsreform, die ihren Bericht 1976 vorlegte,
betreut. Die im September 1995 verabschiedete Parlaments-

5

Da Verfahrensfragen immer auch zugleich Macht-
fragen sind, lohnt zunédchst ein Blick auf die Mehr-
heitskonstellationen im 13. Deutschen Bundestag:
CDU/CSU sind mit 294 Abgeordneten vertreten
und bilden zusammen mit den 47 Abgeordneten
der FDP eine Koalition, die die Bundesregierung
unter Bundeskanzler Helmut Kohl stiitzt. In der
Opposition agieren 252 Abgeordnete der SPD, 49
Abgeordnete von Biindnis 90/Die Griinen sowie
30 Abgeordnete der PDS. Letztere verfiigen nicht
tiber den Status einer Fraktion, da sie nicht die
dafiir erforderliche Mindestzahl von 34 Abgeord-
neten aufbringen, sind aber hinsichtlich ihrer par-
lamentarischen Rechte in wesentlichen, wenn auch
nicht in allen Punkten, einer Fraktion gleichge-
stellt'’. Im Gegensatz zur 12. Legislaturperiode
basiert die Regierungskoalition nur auf der relativ
knappen Mehrheit von zehn Stimmen gegeniiber
einer Opposition, die allerdings keineswegs ein-
heitlich auftritt. Die Gruppe der PDS als Nachfol-
gepartei der demokratiefeindlichen SED agiert
weitgehend in einer Aulenseiterposition. Starkere
politisch-inhaltliche Beriihrungspunkte, aber auch
Abgrenzungsbestrebungen kennzeichnen das Ver-
hiltnis zwischen den Abgeordneten von SPD und
Biindnis90/Die Griinen, deren Parteien in einigen
Bundesliandern in mehr oder weniger konflikt-
trachtigen Koalitionen zusammenarbeiten. Die
groBBte Oppositionsfraktion, die SPD, hatte sich zu
Beginn der Legislaturperiode vorgenommen, die
Regierung mit ihrer knappen Mehrheit zu ,jagen*™,
konnte sie aber bis heute wegen der erfolgreichen
Mehrheitssicherung in den Koalitionsfraktionen
keineswegs gefihrden.

Bisher war es traditionell iiblich gewesen, Ande-
rungen der fiir alle verbindlichen ,parlamentari-
schen Spielregeln™ nur dann vorzunehmen, wenn
alle Fraktionen ihnen zustimmten. Die FDP als
kleinerer Koalitionspartner, zum Zeitpunkt der
Parlamentsreform durch dramatische Wahlverlu-
ste besonders in den neuen Bundeslandern
geschwiacht, nutzte vor allem die Didtenerho-
hungspldane, um sich mit eigenen Vorschligen zu
profilieren. Auch mit den Abgeordneten von
Biindnis 90/Die Griinen und der PDS konnte nicht
in allen Punkten Einigkeit erzielt werden'®. Die
Parlamentsreform von 1995 begniigte sich dement-
sprechend teilweise mit einer Konsensplattform
der beiden groflien Fraktionen CDU/CSU und
SPD.

reform ist denn auch in wesentlichen Teilen Gedankengut
dieser Enquete-Kommission.

17 Zur Rechtsstellung der Abgeordnetengruppe der PDS
im Deutschen Bundestag siche BT-Drucksache 13/684 vom
7.3.;1995.

18 Vgl. BT-Drucksache 13/1803 (Anm. 1), S. 3.
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II. Verkleinerung des Bundestages

Nach kontroversen Debatten empfahl die Rechts-
stellungskommission des Altestenrates dem Bun-
destag, die Zahl seiner Mitglieder bei regularem
Verlauf der jetzigen und folgenden Legislaturpe-
rioden ab dem Jahre 2002, d. h. ab der 15. Legisla-
turperiode, von derzeit 672 um maximal einhun-
dert auf unter 600 Mitglieder zu reduzieren'’. Die
Prasidentin des Deutschen Bundestages, Frau Rita
Stissmuth, hatte sich bereits seit langerem fiir eine
Verkleinerung eingesetzt®’; auch die Vorsitzenden
der groflen Bundestagsfraktionen, Wolfgang
Schiduble und Rudolf Scharping, befiirworteten
sie’’. Einen zusitzlichen Schub erhielt die
Debatte, als sich die Zahl der Abgeordneten im
13. Deutschen Bundestag durch sechzehn Uber-
hangmandate” auf 672 erhohte. Im internationa-
len Vergleich ist der Deutsche Bundestag das
groBte Parlament aller westlichen Demokratien.
Mit der Verringerung der Abgeordnetenzahl sollte
ein wichtiger Beitrag zu der mit der Parlamentsre-
form angestrebten Verbesserung der Effizienz und
Wirtschaftlichkeit der Parlamentsarbeit geleistet
werden. Auch die kleineren Parteien, CSU, Biind-
nis 90/Die Griinen und die FDP, verweigerten sich
dem Vorhaben nicht grundsitzlich, obwohl die
Nachteile fiir sie besonders gravierend ausfallen
konnen; lediglich die PDS blieb bei ihrer strikt
ablehnenden Haltung®.

19 Vgl ebd., Ziffer II Nr. 1.

20 Vgl:Stissmuth mochte kleineren Bundestag, in: Die Welt
vom 11. 4. 1994,

21 Vgl FDP, Griine und CSU gegen eine Verkleinerung des
Bundestags, in: FAZ vom 3. 2. 1996.

22 Erzielt eine Partei in einem Bundesland mehr Di-
rektmandate, als ihr nach dem Listenergebnis zustehen, blei-
ben ihr diese . iiberhdngenden” Mandate erhalten.

23 Die PDS profitierte bei der Bundestagswahl im Oktober
1994 von einer Ausnahmeregelung im Wahlrecht, die den
Einzug in den Bundestag mit mindestens drei Dircktman-
daten ermdoglicht. Sie gewann schlieilich sogar vier Direkt-
mandate und gelangte mit 30 Abgeordneten ins Parlament.
Bei einer Bundestagsverkleinerung ist die parlamentarische
Existenz der PDS wahrscheinlich besonders gefihrdet. Die
von Peter Schmitt, Eine Quadratur des Kreises? Vorschlage
fiir eine Reform des Deutschen Bundestages bis 1997, in: Das
Parlament vom 15. Mirz 1995, festgestellte Befiirchtung der
PDS, die Position der Wahlkreisabgeordneten wiirde bei ei-
ner Verkleinerung des Bundestages zugunsten von Macht und
EinfluB von Spitzenpolitikern geschwicht, diirfte dagegen
geringeren Stellenwert haben. Auch ist Schmitt keineswegs
darin zuzustimmen, dal das Quorum fiir die Bildung einer
Fraktion bei ciner Parlamentsverkleinerung neu festgelegt
werden miiBite; das Fraktionsquorum von 5 Prozent der Ge-
samtzahl der Abgeordneten (§ 10 Abs. 1 GOBT) ergibt bei
einer Verkleinerung des Bundestages ohnehin eine geringere
absolute Zahl; vor der Vereinigung Deutschlands lag die ge-
setzliche Mitgliederzahl bei 518. das Fraktionsmindest-
quorum bei 26 Abgeordneten. Auch hat Schmitts Begriin-
dung, dal} die Verkleinerung die Schwierigkeiten gerade der
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Voriiberlegungen zur praktischen Umsetzung
einer Parlamentsverkleinerung bezogen auch
Anderungen des Wahlrechts mit ein, wie etwa die,
das derzeitige Verhiltnis von Listenmandaten zu
Wahlkreismandaten, das bei 1:1 liegt, zugunsten
der Wahlkreismandate zu verdndern oder die
Zweitstimme abzuschaffen”. Realisierungschan-
cen haben Vorschldge dieser Art allerdings ohne-
hin nicht, da Anderungen am Wahlrecht die Exi-
stenz kleinerer Parteien, die als tatsachliche oder
potentielle Koalitionspartner gebraucht werden,
bedrohen und daher nicht gegen ihren Widerstand
durchgesetzt werden konnen. Einwidnde wurden
aber auch in den anderen Fraktionen laut. Pro-
bleme ergeben sich einleuchtenderweise ohnehin,
wenn Abgeordnete iiber den Wegfall ihres eigenen
Arbeitsplatzes befinden miissen”. Zudem wurde
vorgebracht:

1. GroB3ere Wahlkreise fiihrten automatisch zu
einem ,,Verlust an Biirgernihe*?; der Betreuungs-
aufwand fiir die einzelnen Abgeordneten aller
Fraktionen steige bei vergroBerten Wahlkreisen
enorm.

2. Die Arbeitsfihigkeit der kleinen Fraktionen
werde eingeschrinkt; ihre Abgeordneten, die die
Priasenz ihrer Fraktionen im Parlament durch Mit-
gliedschaft in mehreren Ausschiissen und anderen
Gremien sicherstellen miissen, seien derzeit
bereits in hohem MaBe zeitlich belastet?’.

3. Eine Verkleinerung konnte auch die flichenma-
Bige Reprisentanz kleinerer Fraktionen im Bun-
destag gefdhrden: Bei ihnen ist es schon heute oft
nur ein einziger Abgeordneter, der ein ganzes
Bundesland zu vertreten hat.

4. Im internationalen Vergleich sei der Deutsche
Bundestag keinesfalls grofler als etwa die Parla-
mente Italiens, Frankreichs und GroBbritanniens,
deutsche Abgeordnete hitten sogar aufgrund der

kleineren Parteien erhdhe, mit einem Abgeordneten aus je-
dem Bundesland vertreten zu sein, mit dem Fraktionsquorum
nichts zu tun.

24 Vgl. Peter Struck will die Zweitstimme abschaffen, in:
Frankfurter Rundschau vom 23. 1. 1995. ’

25 Widerstinde, die sich in einer Volksveriretung entwik-
keln, wenn sie iber ihre eigene Verkleinerung entscheiden
soll, beschreibt am Beispiel des Kieler Landtags Jasper von
Altenbockum, Wie schrumpft man, ohne kleiner zu werden.
Der Kieler Landtag hat zu viele Abgeordnete, in: FAZ vom
10. 1. 1995.

26 So der CSU-Landesgruppenvorsitzende Michael Glos,
MdB, zit. in: Grundziige der Parlamentsreform, in: FAZ vom
6. 2. 1995.

27 So der Vizeprisident des Deutschen Bundestages, Dr.
Burkhard Hirsch, Stenographischer Bericht, 47. Sitzung
(Anm. 2), S. 3861, zit. auch in: FDP, Griine und CSU gegen
Verkleinerung des Bundestags, in: FAZ vom 3. 2. 1995; Nein
zu kleinem Bundestag. Burkhard Hirsch fiirchtet Nachteile
fiir FDP und Griine, in: Frankfurter Rundschau vom 2. 2.
1995.



hoheren Bevolkerungsdichte erheblich mehr Ein-
wohner zu vertreten als diese.

Fiir eine Verkleinerung wurden folgende Argu-
mente geltend gemacht:

1. Die mit der Vereinigung Deutschlands einher-
gehende VergroBerung des Bundestages habe
seine Arbeitsfahigkeit und Effizienz belastet. Eine
Verkleinerung ermdogliche die Zuriickfithrung der
Vielzahl parlamentarischer Gremien, wirke somit
der Tendenz zur Zergliederung des Parlaments
entgegen und helfe, die AuBlenwirkung des Bun-
destages zu stiarken®.

2. Zwar gehorten die Wahlkreise in der Bundesre-
publik Deutschland schon jetzt zu den gréfBten in
Europa. Dennoch sei ihre VergroBerung tolerabel,
weil sie aufgrund der foderalen Struktur der
Bundesrepublik nicht nur von Bundestagabgeord-
neten, sondern auch von Abgeordneten des Euro-
paparlaments, der Landes-, Kreis- und Gemeinde-
parlamente betreut wiirden.

3. Die Verkleinerung sei ,Symbol fiir die Fihig-
keit der Politik, gegen die Verstaatlichung der Par-
teien und gegen Wucherung des Parteienstaates,
also gegen sich selbst, noch einmal Handlungsfi-
higkeit zu beweisen*“”. Damit sei auf dem Weg
von der Bonner zur Berliner Republik zusitzlicher
Legitimitdtsgewinn moglich™.

4. Nur wenige Abgeordneten unterstellten, die
Erhohung ihrer Diiten sei der Offentlichkeit bes-
ser vermittelbar, wenn durch die Verkleinerung
des Parlaments zugleich Kosten eingespart werden
konnten®!.

28 Vgl Rita Siissmuth, Parlament muf ,,Chance zu Verin-
derungen” nutzen, in: Frankfurter Rundschau vom 9. 1. 1995.
29 So die Ausfithrungen von Bundestagsvizeprisidentin
Antje Vollmer in der Reformdebatte, Stenographischer Be-
richt des Deutschen Bundestages, 55. Sitzung (Anm.4),
S. 4607.

30  Unter dem Stichwort , Schlanker Staat*, das sich zum
Dauerbrenner zu entwickeln scheint, hatte der Deutsche
Bundestag bereits in seiner Sitzung am 29. April 1995 eine
von der FDP-Fraktion beantragte Aktuelle Stunde durchge-
fithrt (Stenographischer Bericht, 33. Sitzung, S. 2618-2628);
dabei geht es vor allem um Entbiirokratisierung, Straffung
der Verwaltung und Rationalisierung im staatlichen Bereich.
31 Schon Bundestagsprasidentin Rita Siissmuth hatte hier
einen Zusammenhang hergestellt: ,Trotz der Mehrauf-
wendungen fiir die Neuregelung der Abgeordnetenbeziige
wird unser Parlament nach der Verkleinerung den Steuer-
zahler deutlich entlasten™; Stenographischer Bericht, 55. Sit-
zung (Anm. 4), S. 4588. Thr Stellvertreter Hans Klein, CDU/
CSU-Fraktion, pointierte noch stirker die ,kompensatori-
sche . .. Verbindung zwischen Parlamentsverkleinerung und
Erhohung der Abgeordnetenbeziige” (S. 4601). Die fechlende
Logik dieser Verbindung wurde ithm schon in Zwischenrufen
vorgehalten. Eine Erwiderung des Abgeordneten Burkhard
Hirsch, FDP-Fraktion, brachte es auf den Punkt: ,,Die GroBe
des Bundestages muB} in einer Demokratie von den Be-
dingungen seiner Funktionsfihigkeit abhingen und von
nichts anderem. Sonst kénnten Sie hier genausogut vor-
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Bereits in der ersten Lesung der Vorlagen zur Par-
lamentsreform am 29. Juni 1995 hatte das Parla-
ment eine verbindliche Selbstbindung®” in Sachen
Verkleinerung beschlossen. In der Debatte am
21. September wurde nochmals deutlich, daB} sich
auch die kleineren Fraktionen trotz aller Vorbe-
halte nicht gegen eine Parlamentsverkleinerung,
die in der Offentlichkeit gut ankommt, sperren
wiirden. Da die Mitarbeit von Landern, Landkrei-
sen und Gemeinden erforderlich ist, kann die Ver-
kleinerung des Parlaments nicht in kurzer Zeit
tiber die Biihne gebracht werden, sondern muf
langfristig geplant und vorbereitet werden®. Die-
sem Zweck diente die ,Einsetzung einer Reform-
kommission zur Grofle des Deutschen Bundesta-
ges**, die im Oktober unter dem Vorsitz Hans
Ulrich Kloses ihre Arbeit begann. Verbindliche
Arbeitsgrundlage der Kommission ist die ,,Beibe-
haltung des geltenden Wahlrechts, d. h. einer per-
sonalisierten Verhiltniswahl mit Paritdt zwischen
Direkt- und Listenmandaten®. Sie soll eine Stel-
lungnahme zu den im Zusammenhang mit der
Verkleinerung des Parlaments entscheidungsrele-
vanten Fragen. d.h. vor allem Vorschlage fiir den
komplizierten Neuzuschnitt der 328 Wahlkreise,
erarbeiten.  Demographische = Verdnderungen
machen einen solchen Neuzuschnitt™  ohnehin
erforderlich, da einige Wahlkreise der alten Bun-
desrepublik erhebliche Abweichungen von der
durchschnittlichen Bevolkerungszahl (267 290 Per-
sonen) aufweisen. Nach dem Bundeswahlgesetz ist
eine Neuabgrenzung der Wahlkreise zwingend
erforderlich, wenn ihre Bevolkerungszahl zu mehr
als einem Drittel vom Bundesdurchschnitt
abweicht. Das sind nach derzeitigem Stand acht
Wahlkreise; dreir weitere, die die Drittelabwei-
chung voraussichtlich 1998 erreichen, konnten hin-
zukommen. Liegen die Abweichungen zwischen

schlagen, den Bundestag auf die Halfte zu reduzieren und die
Diiten zu verdoppeln. Das ist volliger Unsinn. Ich bitte
wirklich darum, dieses populistische Argument fallenzulassen
und {iber die Funktionsfdahigkeit und die politische Verant-
wortung zu reden und tiber nichts anderes™ (S.4603). Vgl
ferner Helmut Lolhoffel, Von groBen Plianen nicht viel ibrig.
Beim Anlauf zur Bundestagsreform ins Stocken geraten, in:
Frankfurter Rundschau vom 6. 6. 1995.

32 Vpgl. Stenographischer Bericht, 47. Sitzung (Anm. 2),
S. 3851 {f.

33 Vgl hierzu auch die Ausfithrungen Rita Siissmuths sowie
des Abgeordneten Wilhelm Schmidt/Salzgitter, SPD-Frak-
tion, in: Stenographischer Bericht, 47. Sitzung (Anm.2),
S. 3853 und S. 3857.

34 BT-Drucksache 13/2370 vom 20.9. 1995; das folgende
Zitatebd., S. 2.

35 Das Wahlgebiet der Bundesrepublik Deutschland ist seit
der Vereinigung in 328 Einerwahlkreise aufgeteilt. Das bei
1:1 hegende Verhiltnis von Listen- zu Direktmandaten fiihrt
dementsprechend zu emer Zahl von 656 Grundmandaten.
Vel. Uwe Andersen/Wichard Woyke (Hrsg.), Handwdorter-
buch des politischen Systems der Bundesrepublik Deutsch-
land, Opladen 1995, S. 635.
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einem Drittel und einem Viertel der Durch-
schnittszahl, dann sollen Wahlkreise veridndert
werden: davon sind 35 Wahlkreise betroffen’. In
den ostdeutschen Bundeslindern macht es die
Gebietsreform notwendig, die Wahlkreise neu
zuzuschneiden?’. Der Auftrag an die Kommission,
neben der Bevolkerungszahl auch die rdumliche
Ausdehnung in die Betrachtung miteinzubeziehen,
diirfte aber nur schwer zu erfiillen sein. So weist
z.B. der Wahlkreis 255 Berlin-Kreuzberg mit rund
313 100 Einwohnern eine Flachenausdehnung von
22.7 Quadratkilometern auf, wihrend der Wahl-
kreis Neuruppin mit 4 627 Quadratkilometern um
ein vielfaches groBer ist, jedoch nur ca. 210 000
Einwohner _hat"’”".

Die konstituierende Sitzung der Reformkommis-
sion unter Vorsitz Hans Ulrich Kloses fand am
6. Oktober 1995 statt. Sie setzt sich zusammen aus
17 Abgeordneten (acht von CDU/CSU, sechs von
der SPD und je einer von Biindnis 90/Die Griinen,
FDP und PDS) sowie aus 13 Sachverstiandigen, die
teilweise ebenfalls langjdhrige parlamentarische
Erfahrungen aufweisen®. Die Reformkommission
wird dem Parlament bis spitestens Frithjahr 1997
eine Entscheidungsgrundlage iiber die komplizier-
ten Einzelheiten der Parlamentsverkleinerung vor-
legen. Bei einer ganztagigen oOffentlichen Anho-
rung am 28. Februar 1996, die sich mit Fragen um
den Neuzuschnitt der Wahlkreise, die verfassungs-
rechtlich zulidssigen Regelungen zur Vermeidung
oder zur Kompensation von Uberhangmandaten
und mit der Grundmandatsklausel befaBte®, ver-
traten einige Rechtswissenschaftler die Auffas-
sung, bereits zur 14. Bundestagswahl miiiten in
solchen Wahlkreisen, die die Ein-Drittel-Grenze

36 Vgl. Neuer Zuschnitt der Wahlkreise. Schon fiir die
ndchste Bundestagswahl? Anhorung in Bonn, in: FAZ vom
29.2. 1996. Ein Protokoll dieser Veranstaltung wird voraus-
sichtlich erst nach dem Erscheinen dieses Aufsatzes vor-
liegen, so daB hier auf die journalistische Berichterstattung
zuriickgegriffen werden mulf3.

37 Vgl Streit iiber die GroBe des Bundestages. Kleine Par-
teien wenden sich gegen Schauble und Scharping, in: FAZ
vom 17. 3. 1995.

38 Vgl P. Schmitt (Anm. 23).

39 Mit Helmuth Becker, Gerlinde Himmerle, Theo Magin,
Wilhelm Rawe, Hans-Jochen Vogel, Thorsten Wolfgramm
und Friedrich Zimmermann gehéren dem Gremium u. a. er-
fahrene ehemalige Parlamentarier und Regierungsanhorige
an, dariiber hinaus der Président des Statistischen Bundes-
amtes Johann Hahlen, die Direktoren der Statistischen Lan-
desamter Mecklenburg-Vorpommern und Hessen, Volker
Pawlitzki und Eckhart Hohmann, und einige sachverstiandige
Professoren; BT-Drucksache 13/2370 (Anm. 34), S. 2.

40 Die RechtmiBigkeit der Grundmandatsklausel, iber die
die PDS in den Bundestag gekommen ist, wurde unter-
schiedlich bewertet, wiihrend die nach dem Wahlrecht mogli-
chen Uberhangmandate als verfassungsgemifier Ausdruck
emes mehrheitswahlrechtlichen Elements im Verhiltnis-
wahlrecht eingestuft wurden. Vgl. Neuer Zuschnitt der
Wahlkreise (Anm. 36) . -
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iiberschritten, Anderungen vorgenommen werden.
Der Bundestag konne nicht mit Verweis auf die im
Rahmen der Parlamentsverkleinerung ohnehin
anstehende Totalrevision zur 15. Wahlperiode dar-
auf verzichten, da es fraglich sei, ob das Bundes-
verfassungsgericht einen solchen Rechtsverstoli
tolerieren werde.

Auch wenn das Presseecho zur Parlamentsverklei-
nerung deren Realisierungschancen eher skeptisch
in Frage stellte*, diirfte die Selbstbindung des Par-
laments sowie die Dynamik, die sich durch die
angesichts der Rechtslage notwendigen Arbeit der
Reformkommission entwickelt, stark genug sein,
die nach wie vor latent vorhandenen Widerstinde
in den Fraktionen zu iiberwinden. Die im Reform-
prozel3 ebenfalls andiskutierte mogliche Verliange-
rung der Wahlperiode von vier auf fiinf Jahre
wurde zunichst bis zur Entscheidung iber die
Modalitdten einer Bundestagsverkleinerung ver-
tagt; sie kann daher ebenfalls frithestens zur
15. Legislaturperiode wirksam werden**.

ITII. Zur Neuregelung
des Abgeordnetenrechts und
der Abgeordnetenbeziige

Mit den finanziellen Anspriichen seiner Abgeord-
neten hat sich der Deutsche Bundestag seit jeher
schwergetan. Die Offentlichkeit reagiert auf Dia-
tenerhohungen mit stereotypen Einwinden wie
etwa, sie wiirden vom Parlament zu rasch, gar
klammheimlich, still und leise verabschiedet*’ und
seien Zeugnis einer ungenierten Selbstbedienung
der Volksvertreter. Dabei hatte das Bundesverfas-
sungsgericht den Bundestag in seinem Diédtenurteil
von 1975* verpflichtet, Entscheidungen iiber eine
Anhebung von Abgeordnetenbeziigen selbst und

41 Als ein Beispiel unter vielen: Friedrich Karl Fromme,
Verkleinerung des Parlaments eher zweifelhaft. Die Ziele ei-
ner Parlamentsreform, in: FAZ vom 17. 10. 1995. Der Artikel
berichtet tiber ein Symposium der Deutschen Vereinigung fiir
Parlamcntsfraéen (DVP) iiber ,,Funktionelle Reformen im
Deutschen Bundestag: Ziele und Chancen der Beschliisse des
Deutschen Bundestages*, das am 11. 10. 1995 unter Beteili-
gung zahlreicher Abgeordneter, Wissenschaftler, Verwal-
tungsangehoriger und Medienvertreter stattfand. Vgl. Pro-
tokoll, S. 1.

42 Vgl. BT-Drucksache 13/1803 (Anm. 1). 5. 9.

43 Vagl. Hartmut Klatt, Auf der Suche nach Auswegen im
Diitenstreit. Seit Bismarck ein Stein des Anstofes, in: Das
Parlament vom 13. 1. 1995.

44 Vgl. BVerfGE 40, 296: eine immer noch lesenswerte
Kritik der ,Parlamentarismusunfreundlichkeit* dieses Ur-
teils bringt Uwe Thaysen, Die Volksvertretungen der Bun-
desrepublik und das Bundesverfassungsgericht: uneins in ih-
rem Demokratie- und Parlamentsverstandnis, in: ZParl., 7
(1976) 1, S. 318, hier bes. S. 11f und S/ 15,



nach einer vor der Offentlichkeit zu fithrenden
Diskussion zu treffen. Zugleich legte das Verfas-
sungsgericht fest, die Entschadigung miisse die
Unabhéngigkeit der Abgeordneten sichern und
dartiber hinaus eine der Bedeutung des Amtes
angemessene Lebensfithrung gestatten, die der
Leistung, dem Arbeitseinsatz, der Verantwortung
und dem Zeitaufwand entspreche. Obgleich ver-
fassungsrechtlich legitimiert, beschadigte die Pra-
xis der Didtenentscheidung in eigener Sache das
Ansehen des Deutschen Bundestages. Dabei fielen
die Erhohungen — gemessen etwa an den im Abge-
ordnetengesetz 1977 gewihlten BezugsgroBen
(Oberbiirgermeister einer mittleren deutschen
GrofBstadt, Richter an obersten Bundesgerichten
und leitende Beamte) — ausgesprochen mafBvoll
aus. Die Einkommensentwicklung dieser Bezugs-
gruppen driftete daher deutlich auseinander: Wih-
rend die Einkiinfte leitender Angestellter von
1977 bis 1995 um 143 Prozent, die von Angestell-
ten in Industrie und Handel um 115 Prozent und
die von Angehorigen des offentlichen Dienstes
noch um immerhin 89 Prozent stiegen, betrug die
Aufwirtsentwicklung der Didten im gleichen Zeit-
raum lediglich 38 Prozent*. Von 1977 bis 1983 und
1992 bis 1995 gab es insgesamt neun ,Null-Run-
den®, bei denen die Abgeordneten mit Riicksicht
auf die Wirtschaftsentwicklung in Deutschland auf
jegliche Erhohung ihres Einkommens verzichte-
ten. Auch die ,Unabhidngige Kommission zur
Uberpriifung des Abgeordnetenrechts* unter Vor-
sitz von Otto Kissel, dem Prisidenten des Bundes-
arbeitsgerichts, die ihren Bericht 1993 vorlegte®,
bestitigte die Zweifel an der Angemessenheit der
Entschiddigung nachdriicklich und empfahl deutli-
che Anhebungen. Dementsprechend erarbeitete
die Rechtsstellungskommission des Deutschen
Bundestages ein neues Verfahren zur Diitenstei-
gerung®’, das nicht mehr nach Selbsteinschiitzung
der Parlamentarier, sondern nach einem objektive-
ren Mafstab funktionieren sollte.

Eine solche neue Verfahrensweise konnte nur
durch eine Grundgesetzdnderung ermoglicht wer-
den. Die beiden grofien Fraktionen des Deutschen
Bundestages, CDU/CSU und SPD, einigten sich
auf einen Gesetzentwurf zur Erginzung des Arti-
kels 48 Abs. 3 GG*, um die verfassungsrechtliche
Grundlage fiir die Ausfiilllung des Begriffs der

45 Vgl Betrifft: Didten. Argumente zur aktuellen Dis-
kussion. Parlament transparent — Aufforderung zum Dialog,
Deutscher Bundestag, Referat Offentlichkeitsarbeit (Hrsg.),
Bonn 1995. '

46 Vgl. Kommission zur Uberpriifung des Abgeordneten-
rechts legt Empfehlungen vor: Héhere Didten, niedrigere
Altersversorgung, in: Das Parlament vom 11. 6. 1993.

47 Alle Regelungen beziehen sich auch auf die Diiten der
Europaabgeordneten.

48 Vgl BT-Drucksache 13/1824 vom 28. 6. 1995.
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angemessenen Abgeordnetenentschiadigung zu
schaffen: Sie sollte sich kiinftig nach den Jahresbe-
ziigen eines Richters an einem obersten Bundesge-
richt (R 6) bemessen. Die nidhere Ausgestaltung
im Abgeordnetengesetz*’ sah vor, die derzeitige
Abgeordnetenentschiadigung bis zum Jahre 2000 in
sechs Stufen auf die Richterbeziige anzuheben.
Die Richterbeziige wurden als Mafistab gewihlt,
weil sie ebenso wie die Abgeordnetendidten dar-
auf abzielen, thren Beziehern eine die Amtsfiih-
rung bzw. Mandatsausiibung sichernde Unabhin-
gigkeit zu gewdhrleisten. Eine solche Struktur und
Konkretisierung werde, so hofften viele Abgeord-
nete, fiir die Biirger nachvollziehbar sein und end-
lich den Vorwurf der willkiirlichen Selbstbedie-
nung vermeiden helfen. Da sich die Anpassung
des Besoldungsrechts der Bundesrichter vor den
Augen der Offentlichkeit vollzieht und die ent-
sprechenden Zahlen dariiber hinaus jahrlich im
jedermann zuginglichen Amtlichen Handbuch des
Deutschen Bundestages veroffentlicht werden soll-
ten’, versprach die angestrebte Regelung zudem
ein erhohtes MaB3 an Transparenz. Anderungsan-
trige von FDP und Biindnis 90/Die Griinen”
sahen demgegeniiber Diidtenerhohungen ohne
Verfassungsinderungen vor, wollten also das bis-
herige Verfahren der Entscheidung in eigener
Sache beibehalten. Die Fraktionen von CDU/CSU
und FDP vereinbarten, ihr unterschiedliches
Abstimmungsverhalten beriihre nicht die in Koali-
tionsvereinbarungen iiblicherweise festgelegte
_..:Ekchlurlg"ﬁ3 wechselnder Mehrheiten®.

Die den Abgeordneten neben ihren Didten zuste-
hende Kostenpauschale®®, die die Mehraufwendun-
gen fiir Zweitwohnung, Fahrten im Wahlkreis,
Wabhlkreisbiiro und Verwaltungsaufwand decken
soll, wurde erstmals mit Wirkung von 1. Januar
1996 der Entwicklung der allgemeinen Lebenshal-
tungskosten angepaft™. Deutliche Einschnitte
sollte es bei der zukiinftigen Altersversorgung u. a.

49 Vgl. BT-Drucksache 13/1825 vom 28. 6. 1995.

50 Vgl. Abgeordnetengesetz (AbgG) § 34 Abs. 1 und 3; vgl.
auch: Bundestagsprisidentin Rita Siissmuth in der Re-
formdebatte, Stenographischer Bericht, 55. Sitzung (Anm. 4),
S. 4587.

51 Vegl. BT-Drucksache 13/2364 vom 20.9. 1995 und BT-
Drucksache 13/2372 vom 20. 9. 1995.

52 Helmuth Schulze-Fielitz, Der informale Verfassungs-
staat. Aktuelle Beobachtungen des Verfassungslebens der
Bundesrepublik Deutschland im Lichte der Verfassungs-
theorie, Berlin 1984, S. 48.

53 Vgl. Union und SPD wollen heute Didtenerhohung be-
schlieBen. FDP, Griine und PDS bleiben bei ihrer Ablehnung,
in: FAZ vom 21. 9. 1995 .

54 Die Hohe der Kostenpauschale liegt derzeit bei 6 142,—
DM: Arbeitnehmer und Beamte konnen vergleichbare Auf-
wendungen als Werbungskosten absetzen; diese Moglichkeit
gibt es fiir Abgeordnete nicht.

55 Der Vorschlag von Einzelabrechnungen, den der Bund
der Steuerzahler wie auch die Kissel-Kommission unter-
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durch Absenkung der jdhrlichen Steigerungsrate
auf drei Prozent und beim Ubergangsgeld geben,
dessen Bezugszeitraum von 36 auf 18 Monate hal-
biert wurde.

Die bei der ersten Lesung des Gesetzentwurfes am
29. Juni 1995 noch eher sachlich-zustimmenden
Reaktionen in Medien und Offentlichkeit schlu-
gen vor der abschlieBenden Beratung nach der
Sommerpause zum Teil in vollige Ablehnung um;
das parlamentsverachtende Medienecho iiberstieg
noch das bisher gewohnte Mal3. Vor allem gegen
die Grundgesetzinderung erhob sich erbitterter
Widerspruch, der den Zorn des Volkes schiirte und
zugleich instrumentalisierte. Beispielhaft seien
hier nur zwei Entgleisungen erwihnt: ,,Der Spie-
gel™ sprach hinsichtlich der Grundgesetzanderung

wortlich von ,Verfassungsbruch aus Geldgier™’,

der Speyerer Verfassungslehrer Hans Herbert von
Arnim, der seit Jahren mit medienwirksamen
Publikationen iiber tatsdchliche und vermeintliche
MiBwirtschaft von Parteien, Fraktionen und Abge-
ordneten hervortritt, weckte mit dem Wort von
einer .,Ermichtigungsvorschrift fiir den Bundes-
tag® Erinnerungen an das Ermichtigungsgesetz
der Nationalsozialisten von 1933, das der Weima-
rer Demokratie den endgiiltigen Todesstol ver-
setzt hatte.

Vor allem der Vorwurf des Verfassungsbruchs,
gerichtet an das Verfassungsorgan Deutscher Bun-
destag, verliech der Debatte am 21.September
1995 Brisanz. Der Vorsitzende des Geschiftsord-
nungsausschusses, Dieter Wiefelspiitz, SPD, begeg-
nete den verfassungsrechtlichen Bedenken mit der
von den fithrenden Juristen der groBen Bundes-
tagsfraktionen CDU/CSU und SPD geteilten
Argumentation, der Deutsche Bundestag als Ver-
fassungsgesetzgeber konne die bisher geltende
Rechtslage, nach der Abgeordnete tiber ihre
Beziige und ihre Versorgung in eigener Sache zu
entscheiden haben, in eine andere Form der Rege-
lung dndern®®. Wenn der Bundestag dabei versu-
che, dem Vorwurf der Selbstbedienung durch die

breitet hatten, wurde wegen des biirokratischen Aufwands
abgelehnt.

56 Die sprachkritische Aktion zur Wahl des Unworts eines
Jahres. die seit 1991 lduft und deren Jury im wesentlichen
Einsenderangaben auswertet, riigte denn auch als Unwort
1995 die Bezeichnung ,Diitenanpassung®. Das Wort ver-
suche den negativen Eindruck, den die Didtenerhdhung ge-
weckt habe, durch eine verharmlosende Umschreibung her-
unterzuspielen. Gegenstand des Zornes, der sich in der
erhéhten Zahl und im Duktus der Einsendungen wide:r-
spiegelte, war aber eigentlich die Didtenerhhung; vgl.
hierzu:. Axel Wermelskirchen, Als Unding empfunden, als
Unwort genannt, in: FAZ vom 24. 1. 1996.

57 Hand auf — Augen zu, in: Der Spiegel vom 19. Sep-
tember 1995, S. 22-31,

58 Vgl. Stenographischer Bericht, 55. Sitzung (Anm.4),
S. 4604.
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Einfithrung eines objektiven Ma@stabes zu begeg-
nen, der noch dazu vor der Offentlichkeit transpa-
rent gemacht werde, sei dies im Interesse der poli-
tischen Kultur, des Ansehens von Parlament und
Abgeordneten, das durch die bisherige Prozedur
iiber Jahrzehnte hinweg immer wieder gravieren-
den Schaden genommen habe. Auch Bundestagsvi-
zeprisidentin Antje Vollmer, Biindnis 90/Die Grii-
nen, stellte fest: ,Der Gesetzgeber, auch der
verfassungsidndernde Gesetzgeber, sitzt hier in
Bonn und nicht in Karlsruhe.” Fiir wesentlich hielt
auch sie die ,Vergleichsgrofe, die uns aus den
unwiirdigen Debatten herausnimmt**””. Andere
Abgeordnete wie Gerald Hifner von Biindnis 90/
Die Griinen machten allerdings weiterhin verfas-
sungsrechtliche Bedenken geltend und lehnten jeg-
liche Grundgesetzanderung ab.

Tatsdchlich praktizieren zahlreiche Demokratien
westlichen Zuschnitts eine vergleichbare Koppe-
lung der Abgeordnetenentschidigungen an die
Gehaltsentwicklung im offentlichen Dienst™.
Auch im Thiiringischen Landtag wurde das
Modell einer Indexierung der Abgeordnetendia-
ten entwickelt, das es erlaubt, in rechtlich zulissi-
ger Weise auf Entscheidungen in eigener Sache
zu verzichten und damit der Tendenz zu Null-
Runden entgegenzuwirken. Eine Indexierung der
Didten wiirde wenigstens bewirken, ,dall Abge-
ordnete bei der Anpassung ihrer Beziige mit den
sonstigen Einkommensbeziehern gleichgestellt

wiirden*®'.

Das Ergebnis der namentlichen Abstimmung
erreichte mit 507 Ja-Stimmen deutlich mehr als die
fiir eine Grundgesetzidnderung erforderliche Zwei-
drittelmehrheit der Bundestagsabgeordneten,
hatte damit aber nur die erste Hiirde genommen.
Grundgesetzidnderungen erfordern ndmlich nach
Artikel 79 Abs 2 GG eine Zweidrittelmehrheit
nicht nur im Bundestag, sondern auch im Bundes-
rat, dessen Entscheidung fiir den 14. Oktober 1995
angesetzt wurde®. Am 27. September 1995 appel-
lierten deutsche Staatsrechtslehrer an die Léander-
kammer, der vom Bundestag verabschiedeten
Regelung iiber die Didtenerhdhung nicht zuzu-

59 Ebd., S. 4607.

60 Vgl hierzu die Ubersicht in BT-Drucksache 13/2339 vom
19.9. 1995, S. 5.

61 Joachim Linck, Indexierung der Abgeordnetendiiten.
Das Thiiringer Modell gegen den bosen Schein der Selbst-
bedienung, in: ZParl., 26 (1995) 2, S. 372-379, hier S. 379.

62 Noch kurz vor der Bundesratsentscheidung wies an an-
derer Stelle der Abgeordnete Gerhard Scheu, Verwaltungs-
jurist und Justitiar der CDU/CSU-Fraktion. erneut auf die
verfassungsrechtliche Unbedenklichkeit der Neuregelung
hin: Die Rechtsstellung der Abgeordneten. Die Neuregelung
aus verfassungsrechtlicher und verfassungspolitischer Sicht.
in: FAZ vom 6. 10. 1995; MdB Scheu hatte erheblichen Anteil
an der Ausarbeitung des Vorschlages.
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stimmen®. Diesem Appell, der ein vages Gemisch
von verfassungsrechtlichen und -politischen Argu-
menten bot, schlossen sich spater weitere Staats-
rechtler an. Sie iibten Kritik an der angeblichen
MiBachtung einer nicht ndher definierten demo-
kratischen Kultur und gutem demokratischem
Brauch, verzichteten aber darauf, ihrerseits ein
konstruktives Losungskonzept vorzulegen. Sie
gaben dem widerspriichlichen Grundtenor der
populistisch aufgebauschten Diskussion nach, die
Parlamentarier fiir Didtenentscheidungen in eige-
ner Sache als Selbstbediener zu verdammen ,,und
sie mit derselben Rigorositdt dafiir zu kritisieren,
wenn sie Entscheidungen verlagern, um nicht
mehr in eigener Sache entscheiden zu miissen*®. -

Im Bundesrat wurde die fiir eine Grundgesetzan-
derung notwendige Zweidrittelmehrheit deutlich
verfehlt®. Nur die von der Union mit absoluter
Mehrheit regierten Bundeslinder Bayern und
Sachsen stimmten fiir die Grundgesetzinderung,
alle anderen lehnten sie ab oder enthielten sich,
auch wenn sie die vom Bundestag beabsichtigte
Regelung verfassungsrechtlich nicht beanstande-
ten, sondern im wesentlichen mit den von Staats-
rechtlern  geduBerten  verfassungspolitischen
Bedenken begriindeten. Da der Bundestag bei
Verfassungsdanderungen das Votum des Bundesra-
tes nicht iiberstimmen kann, war die Grundgesetz-
dnderung zur Didtenanpassung damit gescheitert.

Die Anderung des Abgeordnetengesetzes, in der
die Hohe der Didten geregelt wurde, liefl der Bun-
desrat allerdings passieren; dennoch vereinbarten
die Fraktionen des Bundestages, das Gesetz wegen
des Scheiterns der Grundgesetzanderung nicht in
Kraft treten zu lassen, sondern nunmehr nach
einer neuen Gesamtlosung zu suchen. Da die
Zustimmung des Bundesrates vornehmlich wegen
Uneinigkeiten zwischen der SPD-Bundestagsfrak-
tion und SPD-gefilhrten Landesregierungen
gescheitert war, wurden weitere Beratungen bis
nach dem im November 1995 stattfindenden
Mannheimer Parteitag der SPD vertagt. Die
Rechtsstellungskommission ~des  Altestenrates
erarbeitete schlieBlich einen Gesetzesvorschlag
ohne Verfassungsinderung®, der eine Steigerung
der Abgeordnetendidten bis zum Jahr 1998 in vier
Stufen von 10 366 DM monatlich auf 12 875 Mark
monatlich vorsieht.

Dariiber hinaus sollen ab der nachsten Legislatur-
periode die Beziige zu Beginn einer jeden Wahlpe-

63 Vgl Joachim Linck, Kritisches zur Didtenkritik von 86
Staatsrechtslehrern, in: ZParl., 26 (1995) 4, S. 683 -689.

64 Ebd., S. 689.

65 Vgl Die neue Diidten-Regelung im Bundesrat geschei-
tert, in: FAZ vom 14. 10. 1995.

66 Vgl. BT-Drucksache 13/3121 vom 28. 11. 1985.
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riode fiir jeweils vier Jahre festgelegt werden, um
wenigstens jdhrliche Didtendebatten zu vermei-
den. Der Gesetzentwurf weist ausdriicklich auf die
Besoldungsgruppe R 6 als Orientierungsgrof3e hin,
ohne eine Indexierung vorzusehen. Auch fillt die
geplante Steigerung etwas geringer aus: das R-6-
Gehalt liegt derzeit bei etwa 13 000 DM, 1998 je
nach Tarifabschliissen und Besoldungsgesetzen bei
ca. 14 000 DM. Altersentschadigung, Ubergangs-
gelder und Kostenpauschale wurden analog zum
bereits skizzierten Entwurf von September 1995
geregelt. Die erste Didtenerhohung sollte riickwir-
kend zum 1. Oktober 1995 ausgezahlt werden.

Bei den kleineren Fraktionen stie3 auch dieses
Vorhaben auf Kritik; die FDP unterstiitzte die
erneute Einsetzung einer unabhédngigen Kommis-
sion, Biindnis 90/Die Griinen wollten sich mit
maf3volleren Erhéhungen begniigen, die sich an
der Steigerung der Durchschnittseinkommen
orientierten. Die SPD-Bundestagsfraktion machte
sich nunmehr den Vorschlag der SPD-Abgeordne-
ten Conradi und Gansel® zu eigen, daB Abgeord-
nete ihre Nebentitigkeiten und Einkiinfte, die sie
damit erzielen, offenlegen sollten; ein Vorschlag,
der auch bei Biindnis 90/Die Griinen und PDS auf
Sympathie stieB*. Doch die CDU/CSU-Fraktion
lehnte bei der entscheidenden Diskussion im
Geschaftsordnungsausschuf sogar einen Kompro-
miBvorschlag ab, der die Pflicht zur Offenlegung
auf solche Nebeneinkiinfte beschrankt hitte, die
mit dem Mandat zu tun haben®”. Auch die FDP
war weiterhin gegen eine Offenlegungspflicht. Es
verstoBBe gegen den Gleichheitsgrundsatz, wenn als
einzige Berufsgruppe diejenige der Abgeordneten
davon betroffen sei; zudem befiirchtete sie Wett-
bewerbsnachteile fiir nebenberuflich oder als
kiinftige Existenzgrundlage betriebene Anwalts-
kanzleien und/oder Unternehmen. Allerdings
beauftragten CDU/CSU und FDP den Geschiifts-
ordnungsausschuf3 mit einer Priifung, ob die Ver-
haltensregeln durch weitere Anzeigepflichten von
Tatigkeiten und daraus bezogenen Einkiinften ,,im
Hinblick auf die Einschidtzung potentieller Interes-
senkonflikte*”” zu erginzen seien. Entsprechende
Vorschlédge sollen so rechtzeitig unterbreitet wer-
den, daf} der Deutsche Bundestag bis zur Sommer-
pause 1996 entscheiden kann. Der Ausgang des
Verfahrens bleibt abzuwarten. Es wiare erfreulich,

67 Der von 150 Abgeordneten der Fraktionen von SPD,
Biindnis 90/Die Griinen sowie der Gruppe der PDS unter-
zeichnete Gruppenantrag wurde von den SPD-Abgeordneten
Norbert Gansel und Peter Conradi zur Debatte am 21. 9. 1995
eingebracht. BT-Drucksache 13/2343 vom 19. 9. 1995.

68 Vgl. Nebentitigkeiten offenlegen, in: FAZ vom 30. 11.
1995.

69  Vgl. Nebeneinkiinfte. Abgeordnete der Union lehnen
Offenlegung ab, in: Frankfurter Rundschau vom 7. 12. 1995.
70 BT-Drucksache 13/3281 vom 7. 12. 1995.
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wenn sich die Bundestagsmehrheit zu mehr Trans-
parenz durchringen konnte. Dabei geht es weniger
um den Abgeordneten als Teilzeit-Rechtsanwalt
oder -Unternehmer mit Riickkehroption.© Die
Offentlichkeit hat vielmehr ein berechtigtes Inter-
esse daran zu erfahren, ob und inwieweit ihre
Volksvertreter durch Beratervertriage oder lukra-
tive Nebenjobs bei Interessenverbdnden ihre
Unabhingigkeit gefahrden.

Eine ,,Grofle Koalition* im Bundestag verabschie-
dete den Gesetzentwurf schlieBlich im Dezember
1995 mit den Stimmen von CDU/CSU und SPD"'.
Unter Verzicht auf seine sonst iibliche Beratungs-
frist von sechs Wochen lie3 der Bundesrat das Ein-
spruchsgesetz’” in seiner Sitzung am 15. Dezember
1995 passieren, das somit die lange erwartete Dié-
tenerhohung der Abgeordneten in Kraft treten
lieB.

Angesichts der prekdren Haushaltslage des Bun-
des, die in vielen Bereichen zu harten Sparbe-
schliissen zwingt, ist zwischenzeitlich allerdings die
fir den 1. Juli 1996 vorgesehene nichste Stufe der
Diitenerhohung auf 1997 verschoben worden™.

IV. Neue Struktur und Darstellung
der parlamentarischen Arbeit

Die heftigen Reaktionen auf die Didtendiskussion
im Deutschen Bundestag lieBen die zeitgleich ver-
abschiedeten Neuregelungen der Geschiftsord-
nung zur funktionellen Parlamentsreform, die vor
allem eine Straffung der gesetzgeberischen Arbeit
und Erhohung ihrer Transparenz bewirken sollen,
im offentlichen Interesse fast vollig untergehen’.
Das gefdhrdet eine Zielorientierung der Reform,

71 Die erste Lesung fand am 1. 12. 1995, die zweite und
dritte Lesung sowie Abstimmungen am 8. 12. 1995 statt.

72 Bei Einspruchsgesetzen steht dem Bundesrat nur ein
aufschiebendes Veto zu, das vom Bundestag iiberstimmt
werden kann.

73 Zuder Diskussion, die hierzu fiihrte, vgl. u. a. Erhéhung
der Abgeordneten-Diiten spater? Auch CDU und SPD zur
Verschiebung bereit. Zusammenhang mit anderen Sparbe-
schliissen, in: FAZ vom 24. 4. 1996. Allerdings regte sich da-
gegen auch Widerspruch: Helmut Lélhoffel, Nicht alle wollen
verzichten. Manche Bonner Abgeordnete bestehen auf Dii-
tenerhohung, in: Frankfurter Rundschau vom 25. 4. 1996.
Vgl.: FDP und Griine gegen Diétenerhéhung, in: FAZ vom
6. Mai 1996.

74 Nur die Wochenzeitung .Das Parlament* berichtete
eingehender dariiber: P. Schmitt (Anm. 23). Der FAZ waren
die ,Beschliisse zur Parlamentsreform*, soweit sie die Ande-
rungen der Geschiftsordnung betreffen, in einem ein-
spaltigen Artikel am 22. 9. 1995 lediglich einen kurzen Absatz
wert, der sie nicht einmal korrekt darstellt, in der Siid-
deutschen Zeitung vom 22. 9. 1995 wurden sie nicht einmal
erwahnt.

Aus Politik und Zeitgeschichte B 27/96

Ansehensverluste des Bundestages und seiner
Abgeordneten aufzufangen und eine positive Ent-
wicklung einzuleiten. Allerdings kann ein solches
Ziel ohnehin nur langfristig erreicht werden; die
Parlamentswirklichkeit im Zeitalter des Techno-
logiewandels und der Medienkultur trifft auf
weitgehend resistente Vorurteilsstrukturen im
offentlichen BewuBtsein — viele Journalisten einge-
schlossen -, deren Mafstidbe nicht aus der
Moderne, sondern im wesentlichen aus konstitu-
tionellen Zeiten stammen™ und daher eine ad-
dquate Beurteilung erschweren.

Anders als bei den Parlamentsreformen von 1969
und 1980 erfaBten die Anderungen der Geschifts-
ordnung rein zahlenmaBig nur wenige Bestimmun-
gen: vier Paragraphen wurden geédndert, ein Para-
graph komplett neu und bei zwei weiteren neue
Unterabsiitze eingefiigt’®. Bestand behielt das
Instrumentarium der Geschéaftsordnung insgesamt,
das sich in den letzten Legislaturperioden auch vor
allem hinsichtlich der Minderheitsrechte von Frak-
tionen und parlamentarischen Gruppen als durch-
aus flexibel erwiesen hat.

1. Die Opposition kann stirker auf die Tagesord-
nung einwirken

Geiindert wurde § 20 Abs. 4 GOBT”’, der Mitglie-
dern des Bundestages das Recht einrdumt, eine
Plenardebatte iiber ihre Antrige zu erzwingen,
wenn seit der Verteilung der Drucksache minde-
stens drei Zeitwochen vergangen sind: in der alten
Fassung der Geschiftsordnung war von sechs Sit-
zungswochen die Rede. Im wesentlichen handelt
es sich bei diesem Minderheitsrecht der Fraktio-
nen — das gleicherweise von der Gruppe der PDS
beansprucht werden kann’ — um einen Ausgleich

75 Vgl. Heinrich Oberreuter, Einfithrung, in: ders. (Hrsg.).
Die Abgeordneten: Stellung, Aufgaben und Selbstverstandnis
in der parlamentarischen Demokratie. Colloquium der Aka-
demie fiir Politische Bildung Tutzing am 16. 11. 1995, Mun-
chen 1996, S. 7.

76 Die Anderung der Anlage vier Ziff. II. Nr. 8 GOBT zur
Fragestunde kann hier vernachléssigt werden, da sie lediglich
die Fristen fiir die Abgabe miindlicher Fragen der Abge-
ordneten an die Bundesregierung um eine Stunde auf 10.00
Uhr vorverlegt. Thr kommt mehr technische als politische
Bedeutung zu. Die Anderung wurde vorgenommen, damit
die Fragen der Abgeordneten, die iiber das Prasidialbiiro des
Bundestages ans Kanzleramt und von dort in die Ministerien
geleitet werden, in den jeweils zustandigen Referaten noch
zur reguliren Dienstzeit am Freitag ankommen. Fur Bear-
beitung und Recherche stehen bis zur Fragestunde am Mitt-
woch dann wenigstens zwei volle Arbeitstage zur Verfugung.
77 Der fir die parlamentarische Praxis mit aus-
schlaggebende Geschiftsordnungskommentar Ritzel/Buicker
hat die 1995er-Reform noch nicht aufgearbeitet.

78 Hinsichtlich der ,Antragsbefugnis fiir Aufsetzungsver-
langen* werden Gruppenantrige gegeniiber solchen, die die
Unterstiitzung einer Fraktion geniefen, gleichgestellt. Be-
schluB des Ausschusses fiir Wahlpriifung, Immunitat und
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der Opposition fiir die Moglichkeit der Regierung,
durch Abgabe von Regierungserklarungen Debat-
ten iiber ihr genehme Themen zu dem von ihr
bevorzugten Zeitpunkt zu erzwingen. Den verfas-
sungsrechtlich garantierten (Art.43 Abs. 2 GG;
§ 43 GOBT) Zugriff auf die Tagesordnung des
Bundestages nutzte die Regierung in der derzeiti-
gen Legislaturperiode mit steigender Tendenz,
auch gelegentlich, um mit Verweis auf Regierungs-
erklirungen zum gleichen Thema Antrige der
Opposition auf Aktuelle Stunden abzufangen. Die
Drei-Wochen-Frist ermoglicht es nun, selbstindige
Initiativen aus der Mitte des Hauses zu ergreifen,
wenn ein wichtiges Thema hochkommt, um es
dann noch relativ zeitnah im Plenum diskutieren
zu konnen.

Der Stellenwert dieses Rechts in seiner alten Fas-
sung war nicht groB, es wurde nur selten in
Anspruch genommen. Abzuwarten bleibt, ob die
Moglichkeit einer zeitndheren Debatte nach Ein-
bringung des Antrages nunmehr hdufiger genutzt
wird. Insgesamt ist die Stellung der Opposition
dadurch gestarkt, denn sie erhélt groBeren Einflufl
auf die Mischung der Tagesordnungspunkte.
Gefragt ist hier allerdings eine kluge, nicht ledig-
lich an taktischen Interessen und kurzfristigen
Show-Effekten orientierte Oppositionsstrategie.
Das Instrument, die Regierungsmehrheit mit The-
men . vorzufithren®, kann wenig bringen, wenn es
tberstrapaziert wird. Denn die Regierungsmehr-
heit hat geschiftsordnungsrechtliche Moglichkei-
ten (§ 6 Abs. 2 Satz 2 GOBT), von der Opposition
aufgezwungene Tagesordnungspunkte auf unat-
traktive Debattenzeiten wie etwa Donnerstag
abends spit abzudringen, wenn kaum noch mit
groBer offentlicher Aufmerksamkeit und Medien-
echo zu rechnen ist. Dazu wird es vor allem dann
kommen, wenn den Koalitionsfraktionen kein aus-
reichender zeitlicher Spielraum bleibt, ihrerseits
interne Meinungsbildungsprozesse zu organisie-
ren.

Auch die MiBbrauchsgrenze des neuen § 20 Abs. 4
GOERBT ist relativ weit gefafit: Oppositionsfraktio-
nen ebenso wie die Gruppe der PDS konnten nun-
mehr die Tagesordnung z. B. im Anschlufl an eine
Osterpause, die zumeist drei Zeitwochen umfaf3t,
mit emer Fiille von Antragen iiberschwemmen,
die keine verniinftige Abwicklung mehr erlauben;
die Mehrheit wiirde sich natiirlich gezwungen
sehen, dagegen anzukdmpfen. Ohnehin wiirde ein
hundertprozentiges Ausnutzen der Geschiiftsord-
nung langfristig dazu fithren, dal Mehrheiten Min-
derheitsrechte abzuschaffen versuchen; der stark
auf Minderheitenschutz orientierte Charakter der

Geschiftsordnung vom 21. 6. 1989, in: ebd., § 20 Abs. 4, S. 10,
Stand: Januar 1990.
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Geschiftsordnung, den sie im Laufe der Jahre
erhielt, wire gefahrdet.

2. Lebhaftere Plenardebatten ermoglicht

Im Deutschen Bundestag ist eine relativ starre
Redeordnung iiblich: Im wesentlichen legen
Arbeitsgruppen und -kreise der Fraktionen unter
maBgeblicher Mitarbeit der Parlamentarischen
Geschiftsfiihrer und des geschiftsfiihrenden Frak-
tionsvorstandes fest, welche Redner im Plenum zu
einzelnen Tagesordnungspunkten sprechen. Dabei
haben die prominenteren Abgeordneten der Frak-
tionshierarchie erheblich bessere Chancen, bei
offentlichkeitswirksamen Debatten aufzutreten als
Hinterbdnkler oder Parlamentsneulinge. Die
Redezeit wird proportional zwischen den Fraktio-
nen je nach ihrer Stirke im Bundestag verteilt”.

Der Ablauf von Parlamentsdebatten wird im Alte-
stenrat vorgekliart und schlieBlich im einzelnen
zwischen den Parlamentarischen Fraktionsge-
schiftsfithrern abgesprochen. Von Wissenschaft
und Offentlichkeit wurde zur Geniige das erstarrte
Debattenritual kritisiert, das keinen Raum fiir
echte Auseinandersetzung lasse. Dieser Kritik lie-
gen zwar oft Millverstandnisse tiber Rolle und
Funktion des Plenums zugrunde, das bis heute
immer noch als Forum der argumentativen Aus-
einandersetzung begriffen wird, an deren Ende ein
Abgeordneter, das Fir und Wider abwigend,
schlieBlich seine Entscheidung treffe. Tatsdchlich
sind parlamentarische Entscheidungen nach einem
langwierigen Diskussions- und Abwigungsprozef3
in den Fraktionen und ihren Untergliederungen
sowie in den Ausschiissen, bei 6ffentlichen Anho-
rungen und Expertengesprichen, lingst getroffen
worden. Im Plenum geht es vor allem darum, die
wihrend des Entscheidungsprozesses aufgetrete-
nen Konflikte und ausgetauschten Argumente fiir
die Offentlichkeit nachvollziehbar darzustellen
und die bereits andernorts getroffene Entschei-
dung notariell zu beglaubigen. Dennoch kommen
den Plenardebatten wichtige Willensbildungs- und
Artikulationsfunktionen zu: Sie sollen meinungs-
bildend in die Bevolkerung hineinwirken und sich
zugleich mit deren Einstellungen, Anliegen und
Forderungen argumentativ auseinandersetzen.

Bereits durch einen BeschluB des Bundestages
vom 31. Oktober 1990 wurde das vorher erfolg-
reich erprobte Instrument der Zwischenbemer-
kung, auch Kurzintervention genannt, in § 27
Abs. 2 GOBT aufgenommen. Die Zwischenbemer-
kung soll es Abgeordneten auBlerhalb der Tages-
ordnung erméglichen, mit einer kurzen Reaktion

79 Die frither haufig iiblichen Debattenrunden mit gleicher
Redezeit fiir alle Fraktionen werden nicht mehr praktiziert,
seit die PDS im Bundestag ist.
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auf Debattenbeitrage einzugehen, vor allem dann,
wenn sie personlich angesprochen wurden. Kurzin-
terventionen werden vom Saalmikrophon aus
gehalten und waren bisher auf zwei Minuten
begrenzt; in der ersten Debattenrunde waren sie
ausgeschlossen, um zunichst eine ungestorte Dar-
stellung der verschiedenen Standpunkte zuzulas-
sen. Die Neufassung der Geschiftsordnung sieht
Zwischenbemerkungen von nunmehr dreiminiiti-
ger Dauer vor™. AuBerdem konnen sie bereits in
der ersten Debattenrunde vorgebracht werden, in
der meistens die Vertreter von Regierung und
Fraktionsfithrungen auftreten; so werden auch sie
der kritischen StoBrichtung von Kurzinterventio-
nen ausgesetzt.

Die spannende Debatte zur Parlamentsreform am
21. September 1995 lieferte ein gutes Beispiel fiir
die belebende Wirkung von Kurzinterventionen,
die bei insgesamt 13 Rednern nach der Redner-
liste immerhin fiinfzehn Mal zugelassen wurden:
hinzu kamen sieben Zwischenfragen. Teilweise
antworteten Abgeordnete mit ihrer Zwischenbe-
merkung auf die Kurzintervention von Kollegen.
Hans Ulrich Klose, der zu diesem Zeitpunkt
amtierende Bundestagsvizeprisident, liel das leb-
hafte Wechselspiel zu, obwohl eigentlich keine
Debatte auBerhalb der ordentlichen Rednerab-
folge ermoglicht werden soll. Dadurch ergibt sich
ein Zielkonflikt: Wenn eine Debatte gerade
bestimmte Punkte fokussiert, iiber die sich die
Gemiiter erhitzen, kann es sinnvoll sein, weiterdis-
kutieren zu lassen, bevor der am Rednerpult ste-
hende Abgeordnete die Aussprache wieder auf
andere Aspekte lenkt. Andererseits haben alle
Abgeordneten schon aufgrund ihres vollen Ter-
minkalenders ein Interesse daran, mit ihren Bei-
tragen zeitgerecht ,dranzukommen*. Nachfol-
gende Tagesordnungspunkte konnen sich aber
durch hiufige Kurzinterventionen und Zwischen-
fragen um geraume Zeit verschieben. Es ist der
Steuerungskompetenz des jeweils amtierenden
Prasidenten tberlassen, kontroversen Debatten
geniigend Freiraum zu gewihren, ohne sie aus-
ufern zu lassen. Zudem miissen Journalisten und
andere Medienvertreter erhebliche Flexibilitit
aufbringen, denn die oft herbeigewiinschte Leb-
haftigkeit einer parlamentarischen Debattenkultur
ist mit der strikten Einhaltung von Terminen fiir
Medieniibertragungen nicht unbedingt zu verein-
baren.

80 Von einer Ausdehnung auf fiinf Minuten, die auch im
Gespriach war, wurde Abstand genommen, weil die Gefahr
bestanden hitte, daff Abgeordnete durch eine gezielte Vor-
bereitung auf Fiinf-Minuten-Beitrdge die beabsichtigte
Spontaneitit unterlaufen. Schon bei der derzeitigen Frist von
drei Minuten scheint es gelegentlich vorzukommen, daB Ab-
geordnete schriftliche Aufzeichnungen zur Hand nehmen.
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3. Kernzeit strukturiert Plenardebatten neu

Der Deutsche Bundestag erscheint in der Offent-
lichkeit vor allem durch Bilder, die das Fernsehen
ibertrdagt. Dessen Berichterstattung konzentriert
sich normalerweise und notgedrungen auf Plenar-
versammlungen, da das Parlament den wichtigsten
Teil seiner Arbeit hinter verschlossenen Tiiren, d. h.
in nichtéffentlichen Fraktions- und AusschuB3bera-
tungen leistet. Oft stiitzen Journalisten durch ent-
sprechende Berichterstattung — wider besseres Wis-
sen? — die ebenso populire wie falsche Vorstellung,
im Plenum spiele sich der gesetzgeberische Ent-
scheidungsprozeR ab. Die Offentlichkeit registriert
ein meist eher leeres Plenum, das sich nur bei Feier-
stunden und bei namentlichen Abstimmungen fiillt;
daher entsteht der Eindruck, die Abgeordneten
selbst ndhmen den wichtigsten Teil ihrer Arbeit
nicht besonders ernst. Die Parlamentarismusfor-
schung® wie auch zahlreiche populirwissenschaft-
liche Biicher® iiber den Bundestag weisen seit Jah-
ren auf die Artikulationsfunktion des Plenums hin,
ohne dafl sich das parlamentarische Grundver-
stindnis der Bevolkerung wesentlich gedndert
hatte. Die Glaubwiirdigkeit des Bundestages als
Institution und in seiner gesetzgeberischen Funk-
tion steht auf dem Spiel, wenn der Eindruck vor-
herrscht, da3 die Abgeordneten selbst ihre diesbe-
ziigliche Tatigkeit gering einschidtzen, andere
Arbeiten oder gar Vergniigungen vorziehen. Meist
wissen nur die ,Eingeweihten®, daB wihrend der
Plenarversammlungen oft andere Bundestagsgre-
mien tagen, wichtige Termine mit Fachvertretern
oder Besuchern aus dem Wahlkreis oder dringend
notwendige Biiroarbeiten abgewickelt werden
miissen. Nach den bisherigen Erfahrungen lidBt sich
das Parlamentsverstindnis der Bevolkerung aber
kaum wesentlich beeinflussen, geschweige denn
substantiell verdndern. Um dem zunehmenden
Verfall seines Ansehens entgegenkommen, mul}
sich der Bundestag diesem populdren Verstdndnis
zumindest soweit entgegenbewegen, als es sich mit
seiner Aufgabenstellung im parlamentarischen
Regierungssystem vereinbaren laBt.

Das Reformpaket des Bundestages sicht dement-
sprechend die Einfiihrung einer sog. . Kernzeit-
Debatte* vor, die in den Sitzungswochen jeweils
am Donnerstagvormittag zwischen 9.00 und 13.00
Uhr stattfindet®. In der Kernzeit, die von anderen

81 Vgl. z.B. Suzanne S. Schiittemeyer/Wolfgang G. Gi-
bowski, Der Bundestag im Urteil der Biirger: Wie sicher ist
ein guter Ruf? Veranstaltung der Deutschen Vereinigung fiir
Parlamentsfragen, in: ZParl., 18 (1987) 1, S. 137-153.

82 Vgl. Rupert Schick/Wolfgang Zeh, So arbeitet der
Deutsche Bundestag. Organisation und Arbeitsweise. Die
Gesetzgebung des Bundes, Rheinbreitbach 1995.

83 Im Rahmen der Parlamentsreform 1969 war die Ein-
fithrung von ,Fachbereichsdebatten* erwogen worden, um
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Terminen freizuhalten ist, sollen bei moglichst voll
besetztem Haus zwei bis drei politisch wichtige,
aktuelle Themen behandelt werden, die nicht nur
fiir engere Fachkreise von Bedeutung sind, son-
dern auf ein allgemeineres offentliches Interesse
stoBen: Bei der Kernzeit-Debatte am 9. Mai 1996
ging es beispielsweise um das ,Denkmal fiir die
ermordeten Juden Europas™ (Holocaust-Debatte).
Ein weiteres Thema war die Feststellung des
Bedarfs von Magnetschwebebahnen (Transrapid-
Debatte).

Das offentlich-rechtliche Fernsehen iibertrigt die
Kernzeit-Debatten direkt, wobei sich ARD und
ZDF abwechseln. Sie erreichten z.B. bei der
Debatte iiber den Kanzleretat im Durchschnitt
eine Million Zuschauer™. In der Grundidee war
auch daran gedacht, fiir die Themen der Kernzeit-
Debatte eine langerfristige Planung vorzusehen;
sie sollten nicht, wie bisher iiblich, jeweils erst in
der Vorwoche, sondern so frithzeitig festgelegt
werden, dall sie z.B. in die Programmvorschau
von Fernsehzeitschriften aufgenommen werden
konnen. Abzuwarten bleibt, ob dies Kkiinftig
gelingt. Um eine bessere Prisenz der Abgeordne-
ten wiahrend der Kernzeit sicherzustellen, kann die
BeschluBfihigkeit des Bundestages® vor einer
Abstimmung nicht mehr nur durch Hammel-
sprung, sondern durch namentliche Abstimmung
festgestellt werden (§ 45 Abs.2 GOBT). Als
zusitzliches Verfahren konnen nunmehr die
jeweils  amtierenden  Bundestagsprasidenten
gemeinsam mit den schriftfithrenden Abgeordne-
ten initiativ werden und eine Uberpriifung der
Beratungsfihigkeit® des Bundestages, ebenfalls

von den sprunghaften Tagesordnungen wegzukommen, bei
denen sich im Plenum jeweils nur die engeren Fraktions-
experten zusammenfinden. Die Idee hatte keine Realisie-
rungschancen, da viele Gesetzesvorhaben erst verzigert
verabschiedet worden wiren. Fraktionen und ihre Parla-
mentarischen Geschiftsfithrer sind aber verstiandlicherweise
daran interessiert, moglichst rasch konkrete Ergebnisse in der
Umsetzung von Regierungsprogrammen vorzuweisen. Vgl.
Peter Scholz, Bilanz der Parlamentsreform 69, in: Heinrich
Oberreuter, Parlamentsreform. Probleme und Perspektiven
in westlichen Demokratien, Passau 1981, S.157-171, hier:
S.275.

84 So die Ausfithrungen des ZDF-Journalisten Klaus Rom-
merskirchen beim Symposium der DVP (Anm. 41), S. 11.
Rommerskirchen wies Vorwiirfe gegen das offentlich-recht-
liche Fernsehen zuriick, das die Debatte zur Parlamentsre-
form am 21. 9. 1995 nicht direkt tibertragen hatte. Die Ent-
scheidung des Parlaments, diese wichtige Debatte auf den fiir
Fernsehtibertragungen extrem ungiinstigen Zeitpunkt ab
13.00 Uhr zu verlegen, habe eine Ubertragung unmoglich ge-
macht.

85 Die BeschluBfihigkeit ist dann gegeben, wenn mehr als
die Hilfte der Abgeordneten anwesend sind (§ 45 Abs. 1
GOBT), es sei denn, daB eine Abstimmung héhere Quoren
erfordert wie z. B. bei verfassungsindernden Gesetzen.

86 Die Beratungsfihigkeit galt bisher bei BeschluBfiahigkeit
als gegeben; beide werden normalerweise unterstellt, selbst
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durch Namensaufruf (§ 45 Abs. 4 GOBT), durch-
fithren, wenn sie die Anwesenheit von 25 Prozent
der Abgeordneten bezweifeln. Sie miissen dazu
allerdings Einvernehmen mit den Parlamentari-
schen Geschiftsfithrern der Fraktionen herstellen.

Ein solches Einvernehmen wird nur schwer her-
beizufiihren sein; eine Uberpriifung nach § 45
GOBT ist denn auch in den bisherigen Kernzeit-
Debatten noch nicht vorgekommen. Die Parla-
mentarischen Geschiftsfiithrer der jeweiligen Frak-
tionen beriicksichtigen notwendigerweise in erster
Linie Gesichtspunkte der Parteienkonkurrenz. Es
liegt nicht in ihrem Interesse, vor laufenden Kame-
ras offiziell feststellen zu lassen, daB} ihre eigenen
Fraktionsmitglieder wihrend der Kernzeit durch
Abwesenheit glinzen, zumal sie selbst fiir deren
Priasenz im Plenum mitverantwortlich sind. Wenn
die Sitzung fiir eine Uberpriifung der Beratungsfi-
higkeit unterbrochen werden muf, stort das die
eingespielte Routine; Terminverschiebungen sind
nicht auszuschlieBen. Die Fraktionsgeschiftsfiihrer
konnen allerdings nunmehr mit Verweis auf die
neuen Geschiaftsordnungsmoglichkeiten bei ihren
Fraktionskollegen leichter fiir mehr Pridsenz im
Plenum werben. Wahrscheinlich wire eine effekti-
vere Handhabung des Uberpriifungsinstruments
zu sichern, wenn allein die amtierenden Bundes-
tagspriasidenten iiber seinen Einsatz entscheiden
konnten, da sie trotz ihrer Zugehorigkeit zu Frak-
tionen in erster Linie die Belange des ganzen Hau-
ses im Auge haben.

Nach den bisherigen Erfahrungen hat sich die Pri-
senz im Plenum wihrend der Kernzeit-Debatten
allerdings deutlich verbessert; nach 13.00 Uhr geht
sie meist zuriick, weil die Abgeordneten fiir diese
Zeit andere Terminvereinbarungen getroffen
haben. Ohnehin passen Kernzeit-Debatten bis in
den Nachmittag hinein keineswegs in das
urspriingliche Konzept. Bisher konnten sich die
Fraktionen aber nur selten auf maximal zwei The-
men einigen, die wihrend eines Vormittags zeitlich
angemessen bewiltigt werden kénnen. Es kam bis-
her anscheinend kaum zu den geplanten Koppel-
geschiften, daB Regierungsmehrheit und Opposi-
tion die Donnerstage abwechselnd fiir ihre
jeweiligen Lieblingsthemen nutzen. Fokussiert
wird statt dessen die jeweils bevorstehende Kern-
zeit-Debatte, die der eigenen Fraktion Profilie- .
rungsmoglichkeiten bieten soll. Ein Extremfall
war die letzte Sitzungswoche vor der Osterpause
am 14. Mirz 1996, als fiinf Themen auf die Tages-
ordnung der Kernzeit-Debatte gesetzt wurden.
Die Tendenz, unstrukturierte Tagesordnungen ver-
schiedenster Themen in die Kernzeit zu verlagern,

wenn die BeschluB3fahigkeit offensichtlich weit unterschritten
wird; vgl. Ritzel/Biicker, § 45, Zu Abs. 1, 8. 1.
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entwertet ithre Grundidee und sollte eine Aus-
nahme bleiben.

Sinn ergibt die Einfilhrung der Kernzeit-Debatte
ohnehin nur, wenn sie iiber einen lingeren Zeit-
raum hinweg kontinuierlich durchgehalten wird.
Nur so kann sich die fiir Mitarbeiter von Fernse-
hen, Radio und Printmedien hilfreiche Strukturie-
rung der Parlamentsarbeit verfestigen, die eine all-
gemeine Orientierung dariiber erlaubt, wann im
Bundestag wichtige Plenardebatten stattfinden.
Mit einem sinnvollen Einsatz der Kernzeit-Debat-
ten kann der Bundestag seiner Arbeit gro3ere
Transparenz verleihen und auf diese Weise auch
zur Qualitédt der Berichterstattung beitragen.

4. Mehr Transparenz in der AusschuBarbeit

Die derzeit 22 stindigen Ausschiisse des Deut-
schen Bundestages stellen insofern das Kernstiick
des Parlamentes dar, als bei ihren Beratungen die
politische, juristische und textliche Durcharbei-
tung von Vorlagen und Gesetzentwiirfen® gelei-
stet wird. Diese Arbeit geht bis in spezialisierte
Details, hier sind Qualifikationen und Kompeten-
zen der Abgeordneten gefragt. Der Deutsche Bun-
destag stimmt im Normalfall nicht — wie etwa der
amerikanische Kongrefl — iiber Regierungsvorla-
gen in ihrer urspriinglichen Form ab, sondern
iiberweist sie in seine Ausschiisse, die dann eine
parlamentseigene Fassung erarbeiten. Fast zwei
Drittel aller Entwiirfe werden mehr oder weniger
tiefgreifend verdndert. Erst iber die Ausschuf3fas-
sung stimmt das Plenum ab, um sie als Gesetzent-
wurf zu verabschieden oder zu verwerfen, norma-
lerweise iibrigens ohne weitere Verdnderungen
vorzunehmen.

Schon die Enquete-Kommission Verfassungs-
reform hatte sich intensiv mit der Frage der
Offentlichkeit von AusschuBsitzungen befaBt und
geraten, deren Zahl zu erhohen. Parlamentaris-
musforscher setzten sich iiber Jahre hinweg dafiir
ein, daB3 das Parlament dem Geschehen im Aus-
schuB mehr Transparenz verleiht®. Dennoch blie-
ben die 6ffentlichen und nichtoffentlichen Sitzun-
gen bei dem aus dieser Sicht ungiinstigen
Verhiiltnis von 1:8%. Hauptargument gegen eine
Offnung ist, daB die Verhandlungsfihigkeit von

Fraktionen und Abgeordneten, d.h. auch die

87 Vgl. W. Zeh (Anm. 5), S. 359.

88 Vgl. Heinrich Oberreuter, Das Parlament als Gesetz-
geber und Reprisentationsorgan, in: Oscar W. Gabriel
(Hrsg.), Die EG-Staaten im Vergleich. Strukturen, Prozesse,
Politikinhalte, Opladen 1992, S. 304-333; Uwe Thaysen, Re-
prdasentation in der Bundesrepublik Deutschland, in: ders./
Roger H. Davidson/Robert G. Livingston (Hrsg.), US-Kon-
greB und Deutscher Bundestag, Bestandsaufnahmen im Ver-
gleich, Opladen 1988, S. 73-107.

89 Vgl U. Thaysen (Anm. 88), 10. Wahlperiode, S. 100.
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Chancen zur Kompromif3bildung, nur in nichtof-
fentlicher Sitzung gesichert werden konne. Bei
offentlichen Beratungen triten Motive der Par-
teienkonkurrenz in den Vordergrund, taktische
MaBnahmen iiberlagerten konstruktives Problem-
losungsverhalten. Allerdings bleiben die Verhand-
lungen nicht wirklich vertraulich, sondern sind im
Normalfall interessierten Abgeordneten, Abge-
sandten der Lander und Verwaltungsangehorigen
durchaus zugénglich. Auch wissen diejenigen Ver-
bindevertreter, die interessiert und betroffen sind,
normalerweise Bescheid, was in den Ausschiissen
geschieht; angesichts dieser begrenzten Fachof-
fentlichkeit kann dennoch kaum von .etwa drei-
vierteloffentlich“” gesprochen werden, da weder
Normalbiirger Zugang erhalten noch eine wirklich
breite, ungehinderte Presseberichterstattung mog-
lich ist.

Neu in die Geschiftsordnung eingefiigt wurde die
Bestimmung, daB ,,die Ausschiisse im Benehmen
mit dem Altestenrat und im Einvernehmen mit
den mitberatenden Ausschiissen als SchluBibera-
tung der iiberwiesenen Vorlage offentliche Aus-
sprachen durchfithren (sollen), in denen die
BeschluBempfehlung und der Bericht des feder-
fiihrenden Ausschusses beschlossen wird” (§ 69a
Abs. 1 GOBT). Die nunmehr gefundene Regelung
kommt beiden Standpunkten entgegen: In der
ersten Beratungsphase bleibt die fiir eine Kompro-
miBfindung fiir wichtig gehaltene Nichtoffentlich-
keit gewahrt. Sind die AusschuBberatungen bis
zum Reifestadium einer BeschluBifassung gedie-
hen, sollen sie einer erweiterten Offentlichkeit
zuginglich gemacht und bis zur Verabschiedungs-
reife beraten werden. Als geeigneter Saal steht
das sogenannte ,Wasserwerk® auf dem Bundes-
tagsgelidnde zur Verfiigung, das von 1986 bis 1992
als Ersatzplenarsaal fungierte und die technischen
Moglichkeiten fiir Fernseh- und Rundfunkiibertra-
gungen sowie Besuchertribiinen bietet.

Genutzt wurde das Instrument der erweiterten
offentlichen AusschuBsitzung bisher dreimal: So
tagten offentlich:

— der AusschuB fiir Post- und Telekommunika-
tion am 17. Januar 1996 zum neuen Tarifkon-
zept der Deutschen Telekom AG™,

— der Technologie-Ausschuf3 am 28. Februar 1996
zur Energieforschung™ und

90 Diesen Begriff pragte U. Thaysen., ebd.

91 Vgl. Stenographischer Bericht, Erweiterte 6ffentliche
AusschuBberatung, 14. Sitzung des Ausschusses fiir Post und
Telekommunikation vom 17. 1. 1996.

92 Vgl. Stenographischer Bericht. Erweiterte offentliche
AusschuBberatung, 26. Sitzung des Ausschusses fiir Bildung,
Wissenschaft, Forschung, Technologie und Technikfolgenab-
schitzung vom 28. 2. 1996.
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— der Sportausschuf am 6. Mirz 1996 zum 8.
Sportbericht der Bundesregierung”.

Eine weitere erweiterte offentliche Ausschufsit-
zung hat der Ausschuf fiir Arbeit und Sozialord-
nung in Aussicht genommen. Haufiger konnte
das neue Instrument bisher nicht genutzt werden,
da seit Einfithrung der Reform noch nicht viele
iiberwiesene Vorlagen das Stadium einer bevor-
stehenden  Schluflberatung erreicht haben.
Obleute und Sprecher der Fraktionen, die in
jeder Sitzungswoche im Obleutegesprich parla-
mentarische Abldufe absprechen und koordi-
nieren, prifen regelméBig, ob sich bestimmte
Vorlagen fiir eine erweiterte oOffentliche Aus-
schuBsitzung eignen, ob das betreffende Thema
besser in eine Kernzeit-Debatte palit oder in der
normalen  Plenardebatte @ am  Donnerstag-
nachmittag bzw. am Freitag diskutiert werden
soll.

Jenseits des in Geschaftsordnungsparagraphen
Regelbaren mufl auch bei den politisch verant-
wortlichen Abgeordneten, hier vor allem den Aus-
schufivorsitzenden, die Bereitschaft zur Umset-
zung der Neuregelung gefordert werden. Gerade
auf die AusschuBvorsitzenden kommt erhohter
Vorbereitungsaufwand zu, wenn sie Sitzungen mit
vergroBertem Teilnehmerkreis vor Kritischem
Publikum abzuwickeln haben. Die angespannte
Terminsituation der Abgeordneten, die normaler-
weise alle einer Vielzahl von parlamentarischen
Gremien angehoren, wird durch erweiterte offent-
liche AusschuBsitzungen eher verscharft; das gilt
besonders fiir die Abgeordneten kleinerer Fraktio-
nen, die in mehreren Ausschiissen als ordentliches
Mitglied arbeiten. Zusatzlich ist das Starrheits-
potential zu beriicksichtigen, das in den Fraktions-
apparaten, bei den Abgeordneten selbst und
schlieBlich auch in den Ausschullsekretariaten
neuerungsfeindlich und routinisierend wirken und
eine Durchfithrung von erweiterten offentlichen
AusschuBlsitzungen verhindern konnte. Hier
kommt es auf die Mitarbeiterstidbe an, wie sie hin-
sichtlich der neuen Mdoglichkeiten beraten.

AuBerdem enthilt der neue 69a GOBT einige
bilirokratisch anmutende Bestimmungen, die seine
Umsetzung erschweren konnten:

1. Der federfiilhrende Ausschufl3 soll eine erwei-
terte Offentliche Ausschufisitzung im Benehmen
mit dem Altestenrat durchfithren; dabei handelt es
sich um eine mehr formelle Informationspflicht
(§69a Abs. 1);

2. Er soll Einvernehmen mit den mitberatenden
Ausschiissen herstellen (§ 69 a Abs. 1), die ithr Veto

93 Ein Protokoll dieser Veranstaltung liegt noch nicht vor.
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dagegen einlegen und die Durchfiihrung verhin-
dern konnen. Unter Umstinden mull es daher
kiinftig Ziel der federfilhrenden Ausschiisse sein,
die Zahl der mitberatenden moglichst gering zu
halten, um eventuelle Einspriiche und Komplika-
tionen zu minimieren — eine sicher nicht beabsich-
tigte Folge des neuen Paragraphen.

3. Hinsichtlich Gestaltung und Dauer der Aus-
sprache sind die federfithrenden Ausschiisse eben-
falls darauf angewiesen, Einvernehmen mit den
mitberatenden Ausschiissen zu erzielen (§ 69a
Abs. 2); auch das kann zu langwierigen und
umstindlichen Koordinationsverhandlungen fiih-
ren. Schon die Festsetzung von Termin und Dauer
ist angesichts der allgemeinen Uberlastung und
Hektik im politischen Geschaft dullerst schwierig
und zeitraubend.

4. Ist die Abhaltung einer erweiterten Offentli-
chen AusschuBsitzung beschlossen, kann ein
Viertel der AusschuBmitglieder verlangen, daB
statt dessen eine allgemeine Aussprache des Bun-
destages im Plenum abgehalten wird (§ 69a
Abs. 5). So bleiben die Darstellungschancen der
Opposition gewahrt, falls sie es fiir notig halt,
Themen vor einem breiteren Forum zu erortern;
damit ist allerdings auch ein weiteres mogliches
Hemmnis eingebaut.

Insgesamt soll die neue Form einer erweiterten
Offentlichkeit das Plenum entlasten, da eine Ple-
nardebatte zum gleichen Thema nur im Ausnah-
mefall vorgesehen ist (§ 69a Abs.5 GOBT). So
ersetzte z. B. die offentliche Beratung des Postaus-
schusses zum neuen Tarifkonzept der Deutschen
Telekom AG im Januar 1996 eine andernfalls
wahrscheinlich beantragte Aktuelle Stunde im Ple-
num”. Die 1969 im Zuge der ,Kleinen Parla-
mentsreform* eingefithrte Maoglichkeit der Aus-
schiisse, bei grundsitzlich nicht offentlichen
Beratungen ,fiir einen bestimmten Verhandlungs-
gegenstand oder Teile desselben die Offentlichkeit
zazulassen® (§ 69 Abs.1 GOBT), funktioniert
erheblich einfacher: Der AusschuB3 hat dafiir ledig-
lich zu Beginn der Sitzung einen formellen
BeschluB iiber die Offentlichkeit der Sitzung zu
fassen, ohne den erheblichen Koordinationsauf-
wand der Neuregelung. Da diese Bestimmung wei-
ter in Kraft ist, kann sie auch kiinftig genutzt wer-
den. Ein Anreiz konnte dadurch geschaffen
werden, daB3 erweiterte offentliche AusschuBsit-
zungen kiinftig iber den bisher erst geplanten Par-
lamentskanal direkt {ibertragen werden. Gute
Publicity-Moglichkeiten ergeben sich z. B. fiir Aus-

94 So der Ausschufivorsitzende Arne Bornsen in seinen
Eingangsbemerkungen, Stenographischer Bericht (Anm. 91),
S
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schufBvorsitzende, wenn sie im Fernsehen tibertra-
gene Sitzungen etwa vom herausgehobenen Prisi-
dentenplatz im Wasserwerk aus leiten konnen.
Auch die anderen Akteure profitieren von gut vor-
bereiteten, spannenden Sitzungen mit interessan-
ten Fachdebatten, die ein groferes Presseecho her-
vorrufen.

Insgesamt vollzieht die Neuregelung einen Schritt
in die richtige Richtung, indem sie das Instrument
der offentlichen Ausschuflsitzung nunmehr stirker
ins BewufBltsein hebt und seine Einsetzung nahe-
legt. Sie fordert das wichtige Ziel, den Sachver-
handlungen in den Ausschiissen und damit einem
zentralen Abschnitt des Parlamentsgeschehens
mehr Transparenz zu verleihen.

5. Stiirkung der Rechte einzelner Abgeordneter

Mit der Neueinfithrung des § 71 Abs.2 GOBT
erhalten Mitglieder des Bundestages die Moglich-
keit, auch in Ausschiissen, denen sie nicht als
ordentliche Mitglieder angehéren, Anderungsan-
trage zu iiberwiesenen Vorlagen zu stellen und
insoweit mit beratender Stimme an AusschuBsit-
zungen teilzunehmen. Dadurch kénnen sie Pro-
bleme, auf die sie bei ihrer politischen Arbeit z. B.
in den Wahlkreisen stof3en, selbst aufgreifen und
zu einem Zeitpunkt in den BeratungsprozeB3 ein-
bringen, wenn noch Mboglichkeiten der Beriick-
sichtigung bestehen™. Bisher muBten bei Anliegen
dieser Art befreundete Parlamentarier aus den
betreffenden Ausschiissen um Hilfestellung gebe-
ten werden. Die Neuregelung wurde vor allem von
Abgeordneten der FDP-Fraktion gefordert.

Auch wenn Abgeordnete im arbeitsteiligen Parla-
ment schon aus Zeitgriinden von diesem neuen
Recht keinen allzu groBen Gebrauch machen wer-
den — bisher ist es anscheinend noch nicht genutzt
worden —, handelt es sich doch um eine Stirkung
von Einzelrechten, die den Abgeordneten bessere
Partizipationschancen eréffnet.

6. Neu gefalite Verfahrensregeln

Eine Entscheidung des Bundesverfassungsge-
richts vom 9. April 1992 zum Parteienrecht
machte die Neufassung der , Verhaltensregeln fiir
Mitglieder des Deutschen Bundestages*?’ erfor-
derlich, die als Anlage 1 Bestandteil der

95 Die Moglichkeit des § 82 Abs. 1 GOBT, im Plenum An-
derungsantrige in zweiter Lesung zu stellen, wird von Abge-
ordneten selten und héchstens zu Demonstrationszwecken
genutzt, da die inhaltliche Beratung zu diesem Zeitpunkt be-
reits abgeschlossen ist.

96 Vgl. BVerfGE 85, 264, S. 320ff

97 BT-Drucksache 13/834, 16. 3. 1995
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Geschiftsordnung sind. Spenden und geldwerte
Zuwendungen an Abgeordnete, deren Wert im
Kalenderjahr 10 000 DM iibersteigt, sind danach
kiinftig unter Angabe von Namen und Anschrift
des Spenders sowie der Gesamthohe der Spende
anzuzeigen (§ 4 Abs.2 Anlage 1 GOBT). Im
Amtlichen Handbuch des Bundestages veroffent-
licht werden miissen dariiber hinaus Spenden von
mehr als 20000 DM pro Kalenderjahr (§ 4
Abs.3 Anlage 1 GOBT). Wichtig ist auch, daB
Einzelzuwendungen desselben Spenders im
Kalenderjahr addiert werden, so daB Manipulati-
onsmoglichkeiten mit geringeren Mehrfachspen-
den unterbunden sind. Die Umsetzung dieser
Bestimmungen, die erstmals in der 2. Ergin-
zungslieferung des Amtlichen Handbuches
(Teil 2) vorgenommen werden soll, verspricht
erhohte Transparenz im Spendenbereich fiir
Abgeordnete.

Regelungen iiber die Behandlung von Gastge-
schenken fiir Parlamentarier enthielten die Ver-
haltensregeln bisher nicht. Nunmehr miissen geld-
werte Zuwendungen, die sie mit Bezug auf ihr
Mandat etwa im Ausland erhalten, dem Prasiden-
ten angezeigt und ausgehandigt werden (§ 4 Abs. 5
und 6 Anlage 1 GOBT), soweit ihr materieller
Wert 300.— DM iibersteigt®. Das Gastgeschenk
kann gegen Bezahlung seines Wertes an die Bun-
deskasse behalten werden. Ansonsten entscheidet
die Bundestagsprasidentin im Benehmen mit ihren
Stellvertretern iiber die Verwendung®”.

Vorldufig vertagt wurden weitere Reformvorha-
ben hinsichtlich Fragestunde und Regierungsbefra-
gung. Ablauf und Handhabung dieser Kontroll-
instrumente des Parlaments gegeniiber der
Regierung werden derzeit von vielen Abgeordne-
ten als unbefriedigend empfunden'®. Da der
Deutsche Bundestag zu diesem Themenkomplex
ohnehin Verhandlungen mit der Bundesregierung
fithrt, soll zunichst deren Ergebnis abgewartet

werden.

98 Ausfithrungsbestimmungen zu den Verhaltensregeln fiir
Mitglieder des Deutschen Bundestages, in: BGBIL. 1 1996,
S. 50.

99 Eine weitere Anderung betrifft die Anzeigepflicht von
Beratervertrigen. Nach den bisherigen Regelungen entfiel
die Anzeigepflicht fiir Abgeordnete, die einen beratenden
Beruf mit Zeugnisverweigerungrecht nach § 53 StPO aus-
tiben. UUber diesen Personenkreis hinaus gibt es allerdings
weitere Berufe im Beratungsbereich (z.B. Unternehmens-
berater), denen kein Zeugnisverweigerungsrecht zusteht. Um
sie gleichzustellen, entfillt die Anzeigepflicht nunmehr kom-
plett fiir alle Berufe, die von Abgeordneten vorher angezeigt
worden sind.

100 Vgl. Beitrag des Vorsitzenden des Ausschusses fir
Wahlpriifung, Immunitit und Geschiftsordnung, Dieter
Wiefelspiitz, beim Symposium der DVP (Anm. 41), S. 5.
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V. Zusammenfassende Wiirdigung
des Reformpakets

Die breite Mehrheit fiir die Parlamentsreform
vom September 1995 wurde nicht zuletzt dadurch
erreicht, dall das aus verschiedenen Komponenten
bestehende Reformpaket neben der geplanten
Verkleinerung und den funktionellen Parlaments-
reformen auch eine von vielen Abgeordneten fiir
tiberfillig gehaltene Regelung der Diitenerhohun-
gen enthielt.

Die Verkleinerung des Deutschen Bundestages
soll zur Effektivierung seiner Arbeit beitragen.
Tatsédchlich konnte sich die Arbeitsfiahigkeit z. B.
der Ausschiisse verbessern, wenn sie von derzeit
teilweise 39 oder 41 Personen auf eine gruppen-
dynamisch eher zutragliche Mitgliederzahl zuriick-
gefiihrt werden. Bisher ungelost bleiben aber die

‘Probleme kleinerer Fraktionen um regionale

Reprisentanz und Priasenz ihrer Abgeordneten in
den wichtigsten Bundestagsgremien. Fraglich ist
auch, ob sich die von einigen Akteuren ange-
strebte Reduzierung der Zahl interner Bundes-
tagsgremien angesichts der Tatsache verwirklichen
laBt, daB der Deutsche Bundestag politisch rele-
vante Themenfelder zur Wahrnehmung seiner
Artikulationsfunktion wenigstens annahernd voll-
standig aufgreifen und bearbeiten muf3.

Beim Thema Diitenerhohung ist der Bundestag
mit seinem Vorhaben gescheitert, durch Verfas-
sungsanderung eine plausible BezugsgroBe fiir
Abgeordnetendidten und damit eine dauerhafte
Losung zu finden, die die bisherige offentliche
MiBbilligung der ,Selbstbedienung” beendet
hitte. Er hat schlieBlich einen Kompromif3 erar-
beitet, der ohne Grundgesetzianderung auskommt
und eine Diskussion iiber die Didtenhohe nur
noch jeweils zu Beginn einer jeden Legislaturperi-
ode vorsieht.

Die funktionellen Parlamentsreformen setzen vor
allem einen Schwerpunkt bei mehr Transparenz im
Medienzeitalter: Kernzeit-Debatten iiber wichtige
Themen am Donnerstagvormittag sorgen fiir eine
iibersichtlichere Strukturierung parlamentarischer
Ablédufe und ermoglichen Journalisten eine regel-
méfBige Berichterstattung. Erweiterte offentliche
AusschuBlsitzungen sollen deren Schluberatungen
der Offentlichkeit zuginglich und nachvollziehbar
machen, dariiber hinaus das Plenum von speziali-
sierten Fachdebatten entlasten. Der Bundestag
vertieft die kommunikativen Stiarken seiner
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Plenardebatten durch Ausweitung von Kurzinter-
ventionen. Den einzelnen Abgeordneten wird die
Moglichkeit eingerdaumt, politische Anliegen
aufBerhalb ihres engeren Fachgebiets wihrend der
Ausschufberatungen, d.h. zu einem Zeitpunkt in
den Politikprozef3 einzubringen, wenn noch Ein-
fluB auf Vorlagen und Gesetzentwiirfe genommen
werden kann. AuBlerdem hat die Opposition gro-
Beren Einfluf auf die Gestaltung der Tagesord-
nungen von Plenardebatten erhalten. Die Ande-
rungen der Verhaltensregeln fiir Abgeordnete
schlielich bringen mehr Transparenz hinsichtlich
Spenden und Gastgeschenken fiir Parlamentarier.

Die AuBenwirkung der funktionellen Parlaments-
reform war bisher wenig befriedigend. Das liegt
zum Teil an Kommunikationsdefiziten des Bundes-
tags gegeniiber der Offentlichkeit; andererseits
sind bei Journalisten und im offentlichen Bewul3t-
sein anscheinend derart resistente Vorurteilsstruk-
turen vorhanden, dal} sie deren Wahrnehmungs-
moglichkeiten beschrianken. Die Bereitschaft. tiber
die zugegeben komplizierte und sprode Materie
des Parlamentsrechts sachlich zu informieren, ist
im journalistischen Tagesgeschift bis auf Ausnah-
men offenbar kaum vorhanden.

Parlamentsreformen haben groflere Umsetzungs-
chancen, wenn sie starker mit Anreizen als mit
Geboten arbeiten. Dazu konnte z.B. die Einfiih-
rung eines Parlamentskanals'"' gehoren, der regel-
maBig aus erweiterten oOffentlichen Ausschuf3sit-
zungen, von Hearings oder Anhorungen der
Enquete-Kommissionen berichtet und den Abge-
ordneten die nicht nur im Wahlkampf unabdingba-
ren Moglichkeiten der Selbst- und Politikdarstel-
lung einraumt. Biirgerinnen und Biirger kénnen
von der parlamentarischen Transparenz profitie-
ren, wenn sie sich iiber ihre Fernseh- bzw. Radio-
gerite direkt einschalten und aus erster Hand
informieren.

Von einer Uberpriifung der Reformwirkungen in
der Praxis sollten sich die Abgeordneten nicht
zuviel versprechen, wenn sie wie vorgesehen
bereits nach einem Jahr stattfindet. Gerade hin-
sichtlich der zentralen Reformschritte: erweiterte
offentliche AusschuBsitzungen und Kernzeit-
Debatten werden sicher lingere Zeitrdume not-
wendig sein, um zum Teil tiber viele Jahren hinweg
eingespielte Parlamentsbriuche und Verhaltens-
muster wie auch die Wahrnehmungsgewohnheiten
der Offentlichkeit zu verindern.

101 Ein temperamentvolles Plidoyer fiir . Parlaments-
fernsehen® hielt Wiefelspiitz, Symposium der Deutschen
Vereinigung fiir Parlamentsfragen (Anm. 41), S. 5.
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Werner J. Patzelt/Roland Schirmer

Parlamentarismusgriindung
in den neuen Bundeslandern

I. Ostdeutsche Parlamentarismus-
griindung als Forschungsgegenstand

Nach Jahrzehnten der SED-Diktatur, in denen
Institutionen reprisentativer Demokratie unwirk-
sam waren, entstanden 1990 in den neuen Bundes-
landern wieder Parlamente und freiheitlicher Par-
lamentarismus. Die Rolle des Abgeordneten als
Schlusselfigur einer parlamentarischen Demokra-
tie begann sich neu herauszubilden, ebenso jenes
Netzwerk, das Parlamentarier und Gesellschaft
miteinander verbindet.

Wie dies im einzelnen geschah und zu welchen
Ergebnissen der ProzeB3 der ostdeutschen Parla-
mentarismusgriindung bis 1994 fiihrte, zeigen die
Ergebnisse nunmehr abgeschlossener Forschungs-
projekte der Verfasser. 1991/92, also recht kurz
nach dem Beginn parlamentarischer Tatigkeit,
wurde eine reprisentative Auswahl von 211 ost-
deutschen und Westberliner Landes- und Bundes-
parlamentariern in rund 70miniitigen Interviews
zu ihrem Amts- und Demokratieverstindnis, zu
ihrer Arbeit als Abgeordnete sowie zu ihrer gesell-
schaftlichen Vernetzung befragt. Etwa im selben
Zeitraum wurde auch eine ergdnzende schriftliche
Befragung aller rund 920 ostdeutschen und West-
berliner Parlamentarier durchgefiihrt, an der sich
403 Abgeordnete beteiligten'. Im Frithsommer
1994, also kurz vor dem Ende der ersten Wahlperi-

I An dieser Studie arbeiteten neben den Verfassern
Dr. Andreas Eberwien, Prof. Dr. Berndt Musiolek, Mag.
Gerhard Pilstl und Mag. Barbara Wasner mit. Zentrale Er-
gebnisse finden sich in den folgenden Publikationen: Werner
J. Patzelt, Legislators of new parliaments: The case of East
Germany, in: Lawrence D. Longley (Hrsg.), Working Papers
on Comparative Legislative Studies, Appleton 1994, S. 15—
33: leicht veridndert auch in: Attila Agh (Hrsg.), The Emer-
gence of East Central European Parliaments: The First Steps,
Budapest 1994, 8. 270-288; ders., Abgeordnete und ihr Beruf.
Interviews, Umfragen, Analysen. Mit einem Vorwort von
Rita Stissmuth, Berlin 1995; ders., Die gesellschaftliche Ver-
netzung ostdeutscher Parlamentarier, in: Historical Social
Research/Historische Sozialforschung, 20 (1995) 4, S.87-
122; ders., Members of Parliament and Interest Groups. Fin-
dings from East Germany, in: Attila Agh (Hrsg.), Parliaments
and Organized Interests: The Second Steps, Budapest 1996,
S.414-429; ders.. (unter Mitarbeit von Roland Schirmer),
Représentanten und Représentation in den neuen Bundes-
lindern. Forschungsbericht, Dresden 1996,
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ode in den neuen Bundeslindern, wurde diese
schriftliche Befragung — diesmal alle gut 2 800
deutschen Parlamentarier einbeziehend und
wesentlich differenzierter — wiederholt, wobei sich
215 ostdeutsche und 641. westdeutsche Abgeord-
nete beteiligten’. Im Vergleich der jeweiligen
Ergebnisse’ werden die besonderen Voraussetzun-
gen und Bedingungen ostdeutscher Parlamentaris-
musgriindung ebenso sichtbar wie die Lernpro-
zesse der ostdeutschen Abgeordneten und die auf
relativ rasche Angleichung hinwirkende Funkti-
onslogik der in Ost- wie Westdeutschland einge-
richteten parlamentarischen Regierungssysteme.

[I. Herkunft und Sozialisationserfah-
rungen der ersten ,,bundesrepublika-
nischen* Abgeordnetengeneration
Ostdeutschlands

Die politischen Biographien der ostdeutschen
Abgeordneten sind vielgestaltig. Die meisten gin-
gen ihren Lebensweg in mehr oder minder intensi-
ver Verankerung im realsozialistischen System,
wihrend kompromiBlose Widerstandskdmpfer
ebenso selten sind wie Spitzen der DDR-Elite. Ein
grofBer Teil der Parlamentarier war Mitglied von
Massenorganisationen der DDR; doch zu Manda-
ten in Volksvertretungen waren 70 Prozent der
spiteren Abgeordneten vor der Wende nicht
gelangt. Das Gros der Parlamentarier von CDU,
FDP und PDS gehorte schon zu DDR-Zeiten der
Ost-CDU (80 Prozent), der LDPD (70 Prozent)
oder der SED (90 Prozent) an; die Abgeordneten
von SPD und Biindnis 90/Die Griinen hingegen
waren bis 1989 meist parteipolitisch nicht aktiv
und stammten spéter im wesentlichen aus den Bir-
gerbewegungen. Keine zehn Prozent der Abgeord-

2 An dieser Studie arbeiteten neben den Verfassern Dipl.-
Kauffrau Ulrike Dirscherl und Brigitte Heller mit. Zentrale
Ergebnisse finden sich in Werner J. Patzelt, Deutschlands
Abgeordnete im Profil. Die Volksvertreter sind besser als ihr
Ruf, in: Zeitschrift fiir Parlamentsfragen, (1996) 2.

3 Im folgenden kann nur ein kleiner Teil der gewonnenen
Befunde vorgestellt werden; ausfiihrlich sind sie in den o.a.
Publikationen wiedergegeben sowie in W. J. Patzelt (unter
Mitarbeit von R. Schirmer) (Anm. 1), S. 77-103.
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neten aber gehorten vor der Wende noch keinerlei
politischer Gruppierung an. Wer 1990 in die Parla-
mente gewihlt wurde, war also bereits zu DDR-
Zeiten im Durchschnitt politisch aktiver — meist in
systemadaquater Weise — als die Mehrheit der
Bevolkerung. '

Diese Personen erlebten in der Zeit der Wende
eine starke weitere Politisierung, zumal sich nun
die Chance bot, bislang verwehrte Spielrdaume
politischen Wirkens zu nutzen. Wer — von frei
bekundetem Vertrauen getragen - gerade jetzt
politisch aktiv blieb oder sich erstmals politisch
betitigte, suchte bald auch nach die bisherige
DDR transzendierenden politischen Konzepten
und wollte Neues mitgestalten. Ob dabei die in
Westdeutschland erprobten politischen Strukturen
als akzeptabel, gar als wiinschenswert galten und
offentlich angestrebt wurden, oder ob ein noch
unbekannter , dritter Weg™ gesucht wurde, siebte
dann aufgrund der davon mitbedingten Wahler-
gebnisse weiter aus. Und wer die politische Arena
im Herbst 1990 weder freiwillig verlie3 noch auf-
grund von Umbruch und Wahl aus ihr verdringt
wurde, war meist bereit, geméB der — im einzelnen
durchaus noch zu erlernenden — Funktionslogik
des neuen Systems seine politische Arbeit zu tun.
Genau dieser Selektions- und Siebungsmechanis-
mus fiihrte ganz wesentlich dazu, dal} die Entwick-
lung der neuen politischen Strukturen iiberwie-
gend von auf konstruktiven Institutionenimport
setzenden Personen mit schon praktisch erprobter
politischer Grundbefihigung geleistet wurde.

Zwar fiel bei den meisten ostdeutschen Abgeord-
neten die Entscheidung, sich mit allen Konsequen-
zen auf Politik einzulassen, erst mit der Kandida-
tur zum Land- oder Bundestag. Doch Aktivititen
an Runden Tischen oder — vor allem — die Kandi-
datur zur letzten Volkskammer hatten hierzu oft
die Weichen gestellt. Aufferdem geniigte es in der
Zeit der Wende nicht selten, bei einer Veranstal-
tung das Wort zu ergreifen und einen guten Ein-
druck zu machen, um alsbald fiir eine Kandidatur
in Aussicht genommen zu werden. Weil der bishe-
rige Lebensweg meist in eine vollig andere Rich-
tung gewiesen hatte, fiihrte die Entscheidung fiir
ein politisches Mandat in der Regel zu einer tief-
greifenden Umstellung des gesamten privaten und
beruflichen Lebens. Nicht jeder hielt dies durch, so
dal3 nicht wenige nach 1994 eine Verldngerung
ithres parlamentarischen Mandats gar nicht mehr
anstrebten.

Der berufliche Hintergrund der ostdeutschen
Abgeordneten entspricht in seinen Grundziigen
zwar dem von westdeutschen Parlamentariern.
Lehrberufe, Anstellungen im Staatsdienst und in
der Wirtschaft sowie Tatigkeiten als Ingenieur
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oder Techniker treten hervor. Hinter dhnlichen
Berufsverteilungen von Ost- und Westparlamen-

~tariern stehen allerdings recht unterschiedliche

Lebenswelten. Alles in allem schlossen gut gebil-
dete Funktionseliten jene Liicke, die im politi-
schen Leben durch den Abgang der SED-Elite
entstanden war. Und da die neu zusammenge-.
setzte politische Elite von den ,alten* politischen
Riicksichtnahmen befreit, von den neuen aber
noch nicht geprigt war, schlug in ihrer praktischen
Arbeit zunichst die fachberufliche Sozialisation —
zumal als Ingenieur und Techniker, als Wissen-
schaftler und Mediziner — durch und schuf kaum
wiederholbare Voraussetzungen fiir eine sehr stark
auf Sachpolitik ausgerichtete parlamentarische
Arbeit. Ohnehin prigte der berufliche Hinter-
grund die politische Arbeit der ostdeutschen Par-
lamentarier zu Beginn ihrer Tdtigkeit viel mehr,
als dies bei den West-Abgeordneten der Fall ist, da
nicht eine bereits lingere politische Erfahrung sol-
che Verfahrens- und Verhaltensweisen abpufferte,
die vor allem aus der Berufswirklichkeit erwach-
sen. AuBerdem verfiigte die Mehrzahl der ostdeut-
schen Abgeordneten beim Antritt ithres Mandats
tiber keine oder allenfalls spérliche Kenntnisse
von der Rolle eines Politikers oder Parlamenta-
riers, die dem neuen System angemessen wire”.
Alle waren sich bewul3t, erheblich dazulernen zu
missen, um — gerade angesichts so grofer Heraus-
forderungen — ihren Aufgaben gerecht zu werden.
Offensichtlich waren die Defizite auf juristischem
Gebiet und beim Wissen um die praktische Funk-
tionsweise der neuen Institutionen. Dabei wurde
manches eher widerwillig gelernt, etwa sich auf
bestimmte Themengebiete konzentrieren und auf
innerfraktionelle Arbeitsteilung einlassen zu miis-
sen. Learning by doing, auch fiir Neulinge in west-
deutschen Parlamenten die einzig erfolgreiche
Verhaltensweise, pragte insgesamt die parlamenta-
rische Sozialisation. Schneller erfolgte sie im Bun-
destag, wiahrend es in den Landtagen weniger Hin-
wirken auf Anpassung und nicht so viele erfahrene
Abgeordnete als Vorbilder gab.

Freilich pragten dort die gewaltigen Leistungsan-
forderungen. Darum sagten Abgeordnete aller
Parlamente und Fraktionen, in den ersten einein-
halb Jahren sei es zu erheblichen Korrekturen
threr Amtsfithrung gekommen. Nun bemiihe man

4  Auch Erfahrungen aus der Tatigkeit der letzten Volks-
kammer waren fiir das Agieren unter parlamentarischen
~Normalbedingungen® nur eingeschrinkt verwertbar. Dane-
ben nannten die Abgeordneten — neben personlichen Wert-
vorstellungen, gesundem Menschenverstand und persdnli-
cher Lebenserfahrung — als wichtige Quellen ihres sich bald
ausprigenden Rollenverstiandnisses vor allem die Arbeit im
kirchlichen Umfeld vor 1989, die Hilfe der Westparteien und
den Kontakt mit Abgeordneten aus den Altbundeslindern
sowie Informationen aus den westdeutschen Medien.
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sich stdarker, bei der Arbeit Schwerpunkte zu set-
zen: man wolle mehr konkrete und weniger pro-
grammatische Arbeit leisten; man versuche, sein
Verstiandnis der parlamentarischen Institutionen
ihrer tatsachlich erlebten Wirkungsweise anzupas-
sen und setze etwa die Bedeutung der Ausschiisse
hoher, die des Plenums niedriger an; man gewichte
stairker die Kontrollfunktion des Parlaments
gegeniiber der Regierung; und man lerne, person-
liche Netzwerke zu Rollenpartnern® bewuBter auf-
zubauen und zu pflegen. Hierzu gehorte vor allem
die Ubernahme innerparteilicher Fithrungsaufga-
ben und eine Verstarkung der Arbeit in der eige-
nen Partei. Insgesamt bestimmte die Praxis selbst
die Kriterien fiir Erfolg oder MiBerfolg: Wer
erfolgreich arbeiten wollte, muBlte lernwillig sein
und sich an die gegebenen Notwendigkeiten und
Bedingungen anpassen. Im ibrigen wurde die
weitaus grofte Zahl der Abgeordneten recht
schnell zu Berufspolitikern, was einen volligen
Bruch mit an der alten Volkskammer orientierten
Rollenerwartungen darstellte. Er vollzog sich nicht
ohne Widerstreben unter dem Druck einer
Arbeitslast, die das parlamentarische Amt ganz
einfach zur Vollzeitaufgabe machte.

III. Grundziige
des Amtsverstandnisses

Das Amtsverstindnis der ostdeutschen Abgeord-
neten ist heute ebenso wie 1991/92 vor allem
gepriagt vom Wunsch, die parlamentarischen
Pflichten gut zu erfiillen (also die Regierung zu
kontrollieren und auf den Gesetzgebungsprozef3
EinfluB zu nehmen), sowie von einer groBen
Bereitschaft, auf Wiinsche der Biirger einzuge-
hen®. Diese Bereitschaft bekunden die ostdeut-
schen Abgeordneten auch viel stirker als ihre
Westkollegen, in viel geringerem Ausmal} hinge-
gen ihre Aufgabe, fiir Positionen auch offensiv ein-
zutreten und politische Fithrung auszuiiben. Fer-
ner hat fiir ostdeutsche Parlamentarier die
gesellschaftliche Vernetzung, die Ausiibung einer
Art , Bindegliedfunktion®, eine klar geringere
Bedeutung als fiir Westabgeordnete. Insgesamt
iiberwiegen hinsichtlich des Amtsverstindnisses
die Ahnlichkeiten zwischen Ost- und Westparla-
mentariern, was angesichts eines so unterschiedli-

5 Als ,Rollenpartner* werden jene Institutionen, Organi-
sationen und Personen bezeichnet, mit denen ein Abge-
ordneter bei seiner Amtsausiibung Kontakt pflegen muf.

6, Responsivitidt* ist der mittlerweile modisch gewordene
Begriff fiir eine solche prozeBhafte Umsetzung des Demo-
kratieprinzips zwischen den Wahlen.
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chen sozialisatorischen Hintergrunds wohl darauf
zuriickgehen muf3, daf3 das System selbst, in dem
alle deutschen Abgeordneten agieren, angleichend
pragt.

Was die auffilligen Unterschiede betrifft, so fiihrte
die besonders grofle Belastung ostdeutscher Abge-
ordneter mit parlamentarischen Aufgaben, die auf
den Aufbau neuer politischer und administrativer
Strukturen zuriickgeht, zu einer gewissen, auch
normativen Vernachldssigung der Bindegliedfunk-
tion. Uberdies konnten sich die ostdeutschen
Abgeordneten zu Beginn ihrer ersten Amtszeit
ganz einfach nicht an einer gesellschaftlichen
Infrastruktur von Vereinen und Verbidnden orien-
tieren, wie sie in den alten Bundeslindern zu
intensiver Kontaktpflege in Wahlkreis und Gesell-
schaft einladt oder gar notigt. Und auBerdem hat-
ten viele ostdeutsche Abgeordnete die Bedeutung
scheinbar unpolitischer Netzwerkpflege anfangs
einfach nicht begriffen und schwerlich erkannt,
daBl es eine ihrer Aufgaben wire, die so grofie
Liicke zwischen den neuen politischen Institutio-
nen und der Gesellschaft zu iiberbriicken. Aller-
dings entdeckten sie schon wihrend des Interview-
zeitraums von 1991/92 immer besser die
Bedeutung der Bindegliedfunktion und der sie
konkretisierenden Wahlkreisarbeit.

Zur geringeren Betonung der Fiihrungsaufgabe
werden vor allem die Erfahrungen mit dem autori-
tairen SED-Regime bewogen haben, so dal} die
ostdeutschen Abgeordneten nun hierzu komple-
mentar die responsive Seite ihres Amtsverstind-
nisses hervorhoben. Hingegen setzte sich das
Bewultsein, nun einer politischen Funktionselite
anzugehoren, gemill dieser neuen Rolle handeln
und dabei eben Fiihrungsaufgaben wahrnehmen
zu miissen, nur langsam und oft gegen widerstre-
bendes Empfinden durch. Denn erst allméhlich
wurde den Abgeordneten bewulit, jetzt in einer
grundsétzlich anderen politischen Rolle agieren zu
miissen als in den Jahren der DDR oder wahrend
des Umbruchs von 1989/90.

IV. Grundziige der Amtsausiibung
und gesellschaftlichen Vernetzung
ostdeutscher Parlamentarier

1. Zur Gesamtstruktur der Amtsausiibung

Insgesamt priagte — und prigt — die Parlamentsar-
beit das Profil ostdeutscher Abgeordnetentitig-
keit. 60 Prozent der ostdeutschen Abgeordneten
legten ihren tatsidchlichen Arbeitsschwerpunkt auf
die Parlamentsarbeit, nur 15 Prozent auf die Wahl-
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kreisarbeit”. Dies ist ein groBerer Anteil fiir die
Parlamentsarbeit, als er eigentlich gewiinscht wird,
denn daB der Schwerpunkt dort liegen solle, gaben
nur 33 Prozent der Befragten an®. Im Vergleich zu
Westdeutschland waren bzw. sind gerade die ost-
deutschen Landtagsabgeordneten viel stirker Par-
lamentarier als , Wahlkreisarbeiter®. Auch ver-
wandten nur vier Prozent der ostdeutschen MdL
mehr als die Hélfte ihrer Arbeitszeit auf die Wahl-
kreisarbeit, im Vergleich zu 17 Prozent bei den
MdB’. Die Erklirung liegt darin, daB die ostdeut-
schen Landesparlamentarier einfach noch nicht
soviel Zeit fiir eine ausgedehnte Wahlkreisarbeit
hatten, muBten sie doch ihre neu errichteten Lin-
der erst einmal mit den notigen Gesetzen ausstat-
ten, wofiir die westdeutschen Landtagskollegen
mehr als vier Jahrzehnte Zeit hatten. Aufierdem
gehorten die meisten ostdeutschen Bundestagsab-
geordneten den groflen Fraktionen an, in denen
sie ihre gesetzgeberischen Aufgaben mit erfahre-
nen westdeutschen Kollegen teilen konnten; dies
gab ihnen vergleichsweise mehr Spielraum fiir die
Wahlkreisarbeit. Nicht zuletzt schitzten viele ost-
deutsche Landtagsabgeordnete die Bedeutung der
Wahlkreisarbeit zunéchst falsch ein: Sie erkannten
einfach nicht die Tragweite der — ein erhebliches
Pensum an Wahlkreisprisenz bedingenden — Fun-
damentalregel, wonach in einer Demokratie nur
der ein politisches Amt bekleiden kann, der auch
gewdhlt wird. Solche Vernachldssigung der Wahl-
kreisarbeit fiihrte zu einem gewissen ,,Abheben*
der im speziell parlamentarischen Gewerbe aufge-
henden Abgeordneten von CDU und SPD. Davon
wiederum konnte die PDS profitieren, die von fol-
genreicher — und daher zeitaufwendiger — parla-
mentarischer Arbeit freigestellt war und sich
darum praktisch als duBerst biirgernah erweisen
konnte. Die viele Westdeutsche iiberraschenden
Wahlergebnisse der PDS sind Folge auch dieses
Zusammenhangs.

Blickt man auf die Ergebnisse der durchgefiihrten
Zeitbudgetanalysen, so fillt — ebenso wie beim
Amtsverstindnis — zunichst eine groBe Ahnlich-
keit von ost- und westdeutschen Abgeordneten
auf. Das gilt aber vor allem fiir das Zeitbudget der
Parlamentsarbeit, schon viel weniger aber fiir
jenes der Wahlkreisarbeit. Gleichformiges wird

7 Die auf 100 Prozent fehlenden Angaben entfallen auf die
fiir ein ausgewogenes Verhiltnis stehende Mittelkategorie.
Fiuir 1994 lauten die Zahlen 59 Prozent vs. 11 Prozent.

8 Hinsichtlich der Wahlkreisarbeit gibt es einen solchen
Unterschied zwischen Soll und Ist nicht; der Anteil derer, die
den Arbeitsschwerpunkt im Wahlkreis haben wollten, lag bei
14 Prozent. Die entsprechenden Zahlen fiir 1994 sind
26 Prozent vs. 11 Prozent (gewiinschter Arbeitsschwerpunkt
im Parlament vs. Wahlkreis) und zeigen eine normative Neu-
bewertung des Stellenwerts der Parlamentsarbeit an.

9 Die Zahlen fiir 1994 sind 10 Prozent vs. 13 Prozent.
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auch hier darauf zuriickgehen, daf die grundlegen-
den Merkmale der Arbeit eines Abgeordneten —
und somit auch seines Zeitbudgets — von den
systembedingten Anforderungen und Vorausset-
zungen geprigt werden, unter denen er agiert.
Diese erzeugt aber in Ost- wie Westdeutschland
ein von einfluBreichen Parteien getragenes parla-
mentarisches Regierungssystem, das allerdings in
den neuen Bundesldndern noch nicht im westdeut-
schen Ausmal} gesellschaftlich verankert ist.

Vor dem Hintergrund groBer und plausibler Ahn-
lichkeit sind wiederum die dennoch bestehenden
Unterschiede aufschluBireich. Sie gehen dahin,
daBl auch vom investierten Zeitaufwand her die
Ostparlamentarier weniger enge Verbindungen
zum Bereich der Kommunalpolitik, zu den
Grundorganisationen ihrer Parteien sowie zu
Journalisten unterbalten. Ursédchlich hierfiir sind
vor allem Besonderheiten der ostdeutschen Abge-
ordnetenrekrutierung sowie der geringere struktu-
relle Entwicklungsstand des ostdeutschen Partei-
ensystems.

2. Besonderheiten der Wahlkreisarbeit und
gesellschaftlichen Vernetzung

Wiihrend sich im Bereich der Parlamentsarbeit der
ostdeutsche Parlamentarismus rasch dem west-
deutschen anglich, sind bis heute groBe Unter-
schiede bei der Wahlkreisarbeit festzustellen. Das
liegt nicht nur an der besonderen Beanspruchung
ostdeutscher MdL durch die Parlamentsarbeit.
Sondern zunidchst war von ihnen tiberhaupt erst
einmal Verstandnis fiir die Wichtigkeit der Wahl-
kreisarbeit zu entwickeln. Sodann brachten die in
der DDR sozialisierten Abgeordneten nur wenig
Kenntnis dariiber mit, wie eine politisch nutzbare
Tatigkeit im Wahlkreis konzeptionell, organisato-
risch und praktisch durchzufiihren sei, denn natiir-
lich fehlte ihnen jene Erfahrung, die in den Alt-
bundeslindern im Lauf einer liber viele Jahre ins
Parlament fithrenden Karriere erworben wird".
Doch in erster Linie zeigt sich hier, da3 der Ent-
wicklungsstand des aus dem Westen importierten
politischen Institutionensystems dem Entwick-
lungsstand der ostdeutschen Gesellschaft voraus-
geeilt war. Viel stidrker als im Bereich der Parla-
ments- oder sogar Parteiarbeit wirkte sich namlich
bei der Wahlkreisarbeit aus, daff das neue politi-
sche System vom Zentrum zur Peripherie und
gewissermalBen von oben nach unten wuchs. Ein
wichtiger Gegenpart der Wahlkreisarbeit von

10 Ein einfacher Erfahrungstransfer von West- nach Ost-
deutschland war — im Gegensatz zur Lage bei der Parla-
mentsarbeit — hier schwierig, weil sich die Anforderungen an
eine die Birger wirklich erreichende Wahlkreisarbeit im
Osten vielfach anders stellten als in den Altbundeslindern.
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Abgeordneten — der lebendige vorpolitische Raum
mit seinen aktiven Verbidnden, Vereinen und son-
stigen Organisationen bzw. Institutionen — war
namlich 1991/92 im Umbruch, erst im Aufbau
oder noch iiberhaupt nicht vorhanden. Seine zuvor
in Betrieben, im FDGB oder in sonstigen Massen-
organisationen verankerten Strukturen - in der
DDR freilich alles andere als vorpolitisch — waren
weitgehend zusammengebrochen, wihrend Neues
aufgrund der vorrangigen sozialen, wirtschaftli-
chen und biographischen Sorgen der Bevolkerung
nur schwer aufzubauen war. Ein vorpolitischer
Raum westlicher Priagung, die Organisationenviel-
falt einer civil society, kann ja nur aus dem aktiven
Handeln der Biirger entstehen. Zu ihm war die
ostdeutsche Gesellschaft aufgrund ihrer Verunsi-
cherung aber nur sehr eingeschriankt fiahig. So
fehlte auch seitens der Biirger jene Sogwirkung
auf die Abgeordneten, welche diesen in einem eta-
blierten System engen Dauerkontakt mit dem vor-
politischen Raum ermdoglicht.

Im iibrigen hatten die ostdeutschen Abgeordneten
am Beginn ihrer Amtszeit durchaus Probleme,
Mitgliedschaft gerade in unpolitischen Organisa-
tionen als ein effizientes Mittel zur Erfiillung einer
-Bindegliedfunktion™ und somit auch genuin poli-
tischer Arbeit zu begreifen. Die meisten Positio-
nen, welche die Ostparlamentarier iiber ihre Par-
tei- und Parlamentsimter hinaus innehatten,
fanden sich darum in eher politiknahen Organisa-
tionen. Immerhin fingen wenigstens einige Man-
datstriager bald schon an, in ithren Wahlkreisen die
Griindung von Vereinen im Bereich von Sport und
Kultur anzuregen bzw. zu férdern und dergestalt
dazu beizutragen, weitere Kommunikationskanile
und Kontaktmoglichkeiten zwischen Parlament
und Bevolkerung zu schaffen.

Doch zweifellos haben zumal die Parlamentarier
von Ostdeutschlands CDU und SPD in der ersten
Wahlperiode die Arbeit an der Basis des politi-
schen Systems, in ihren Wahlkreisen bzw. Betreu-
ungsgebieten, allzu stark vernachléssigt. Darum
konnten sie den Kampt um die ,,Lufthoheit iiber
den Stammtischen®, um die ,,diskursive Hegemo-
nie* im politischen Meinungsstreit nicht im ausrei-
chenden Umfang suchen. Sie gaben sich dadurch
eine um so fatalere BloBe, als angesichts der Hir-
ten und Schwierigkeiten des Transformationspro-
zesses ein offensives, die Biirger unmittelbar in
den Wahlkreisen erreichendes Informationsverhal-
ten derer notig gewesen ware, die als Regierungs-
parteien fiir diese Hiérten — allerdings nicht fiir
deren vorangehende Ursachen — verantwortlich
waren. Zumal die PDS, organisationsstark und mit
nur geringer legislativer oder administrativer Ver-
antwortung belastet, konnte in solche Kommuni-

Aus Politik und Zeitgeschichte B 27/96

kationsnischen eindringen und profitiert davon
heute in Gestalt eines groflen und anscheinend sta-
bilen Wihlerpotentials, das 1990 kaum einer so
erwartet hatte.

3. Grundziige der Parteiarbeit, des Umgangs
mit Interessengruppen und der Offentlich-
keitsarbeit

a) Parteiarbeit

In parlamentarischen Regierungssystemen mit
(personalisiertem) Verhiltniswahlrecht werden,
aufgrund der Funktionsweise des Systems, die Par-
teien zu iiberaus wichtigen politischen Akteuren.
Das gilt auch fiir die neuen Bundesldnder. Aller-
dings waren die Parteien 1991/92 dort in keinem
guten Zustand. In Umbruchs- oder Neuaufbaupro-
zessen begriffen, waren sie — die PDS ausgenom-
men — nach Mitgliederzahl und organisatorischer
Schlagkraft recht schwach. Zumal die neuen Par-
teien, doch auch die FDP und groBenteils die
CDU, waren im Kern ,Parteien von Mandatstri-
gern“ und hatten nur eine schmale Basis zwar
~mandatsfreier, doch aktiver Mitglieder. Ferner
war die Identifikation der ostdeutschen Biirger mit
Parteien und die VerlaBlichkeit ithres Wahlverhal-
tens sehr gering. Hinzu kam, dal} die ostdeutschen
Abgeordneten, zumindest am Beginn ihrer parla-
mentarischen Titigkeit, ihre Verantwortung und
Aufgaben als lokale bzw. regionale Parteifiihrer
nicht deutlich erkannten. Darin driickte sich vor
allem eine Ablehnung der auch in der DDR ver-
breiteten Praxis aus, Parteidmter und Mandat zu
koppeln.  Vorstellungen von  grundlegenden
Systemreformen aus dem Ideenkreis der Pere-
strojka boten fiir solche Ablehnung mancherlei
begriindende Inspiration. Sie bewirkten anfangs
eine Art ,solidarischer Distanziertheit™ zwischen
den ostdeutschen Abgeordneten und ihren Par-
teien, wobei die — faktisch nicht abzuweisenden —
Parteifiilhrungsaufgaben eines Parlamentariers
bestenfalls als notwendiges Ubel aufgefafit und
ausgeiibt wurden''. Doch je mehr die ostdeutschen
Parteien neue Gestalt und Identitit gewannen und
je selbstverstindlicher den Parlamentariern ihre
neue Rolle wurde, um so mehr normalisierte — also
intensivierte — sich das Verhiltnis der ostdeutschen
Parlamentarier zu ihren Parteien. Auch gegen
anderslaufende Wiinsche wurde die Parteiarbeit so
zu einem wichtigen Bestandteil der Amtsfiihrung
und Wahlkreisarbeit. Vor allem waren die Abge-
ordneten immer mehr bereit, trotz anfanglicher

11 Schon 1991/92 hatten aber 63 Prozent der ostdeutschen
Abgeordneten Fiihrungsfunktionen in ihren Parteien inne,
v.a. auf Kreis- und Landesebene, doch auch auf Ortsebene;
1994 waren es 68 Prozent (Westabgeordnete: 75 Prozent).
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Vorbehalte in ihren Parteien Fiihrungsaufgaben zu
iibernehmen'* Wihrend 1991/92 noch 23 Prozent
der ostdeutschen Parlamentarier keinerlei Partei-
funktionen ausiibten, waren es 1994 nur noch 13
Prozent (Westabgeordnete: 7 Prozent). Wie in
Westdeutschland wurde dabei der Kreis- bzw.
Unterbezirksvorsitz zur zentralen Parteifunktion
von Abgeordneten.

Auch fiir Ostdeutschland galt darum - trotz der
ganz aullergewohnlichen Rekrutierungsbedingun-
gen seiner Abgeordneten — von Anfang an, dal3
Partei und Parlamentarier einander entgegenset-
zen zu wollen am tatsidchlich bestehenden und
auch gegen Vorbehalte sich einstellenden Bezie-
hungsgeflecht vorbeigeht. Allerdings bestand noch
kein abgestimmter Wechselwirkungsprozefl zwi-
schen dem politischen Selbstverstdndnis der Abge-
ordneten, der — mitunter allzu deutlich , westak-
zentuierten“ — Programmatik ihrer Parteien, den
Ansichten und Wiinschen der (aktiven) Parteimit-
glieder und der Sozialisation bzw. Interessenlage
von Wihlerschaft oder Klientel der jeweiligen Par-
tei. Zusammen mit der in vierzig DDR-Jahren
gewachsenen Aversion gegen Parteien im allge-
meinen und gegen parteipolitisches Engagement
im besonderen fiihrte dies zu einer anfangs meist
sehr geringen emotionalen Identifikation mit der
eigenen Partei.

b) Der Umgang mit Interessengruppen
und Verbinden

Am Beginn der ersten Wahlperiode hatte sich das
bundesdeutsche Verbandswesen erst in geringem
“Umfang auf die neuen Bundesldnder ausgedehnt.
Organisationen aus der DDR waren untergegan-
gen oder mit ihrer Neukonstituierung beschiftigt,
neue Verbidnde im Aufbau begriffen oder noch gar
nicht prasent. Die Abgeordneten begannen darum
ihre Tatigkeit, ohne wie in den Altbundeslandern
funktionierende und leistungsstarke Verbdnde als
Ansprechpartner zu haben. Dennoch waren die —
meist von ihren ,Mutterorganisationen® in den
Altbundesldndern gepragten — Verbande Ost-
deutschlands die ersten halbwegs funktionsfihigen
Institutionen gesellschaftlicher Interessenvermitt-
lung und die ersten ansatzweise stabilen inter-
mediiren Strukturen in der ihres angestammten
politischen Uberbaus beraubten ostdeutschen
Gesellschaft. Eben darum wurden sie fiir die
Abgeordneten rasch zu ganz unverzichtbaren
Rollenpartnern, zumal sie, von den Altbundeslidn-
dern unterstiitzt, ziemlich schnell den Parlamenta-

12 Nur Parlamentarier von Biindnis 90 und PDS blieben -
nicht zuletzt aufgrund entsprechender Wiinsche ihrer Basis —
weitgehend bei ihrer Ablehnung einer Verbindung von Man-
dat und Parteiamt.
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riern mit Informationen und Anregungen behilf-
lich sein konnten™.

Solche Umstdnde priagten die Vorstellungen der
ostdeutschen Parlamentarier nachhaltig, und zwar
auf ein viel positiveres Verhiltnis zu den Verbin-
den hin, als es unter Westabgeordneten verbreitet
ist. Dies gilt um so mehr, als die Erfahrungen der
ostdeutschen Abgeordneten mit Interessengrup-
pen von praktischen Konflikten mit ihnen noch
ziemlich unbelastet waren. Vielmehr erlebte man
die sich formenden Interessengruppen vor allem
als wertvolle, zur Regierung alternative und oft
zunidchst einzige nichtgouvernementale Informati-
onsquellen iiber fachpolitische Themen. In dieser
Funktion waren sie um so niitzlicher, als es sich
ohne lange einschldgige Vorbildung in komplexen
Regelungsmaterien zurechtzufinden galt.

Doch natiirlich kamen von Anfang an auch die
typischen und nicht ganz unbegriindeten Vorbe-
halte gegeniiber Interessengruppen zum Vor-
schein. Immer wieder wurde - besonders von
Abgeordneten der Mehrheitsfraktionen — betont,
Verbinde wiirden zu hemmenden und storenden
Rollenpartnern, wenn die Interessenvertretung fiir
ihre Klientel in aggressiven und kompromiflosen
Egoismus umschliige. Und obschon in den neuen
Lindern die Verbdnde damals nur begrenzt in
Aktion traten, war unter den Abgeordneten die
Sorge vor entstehendem ,,Lobbyismus® verbreitet,
der als Versuch unzulédssiger EinfluBnahme auf die
Politik tiberwiegend abgelehnt wurde. In dem
Mafle, in dem die Parlamentarier praktische
Erfahrungen im Umgang mit Verbinden sammel-
ten, erwiesen sich diese auBerdem als widerspre-
chende Rollenpartner, was hinsichtlich der Hal-
tung zu ihnen kritisch-distanzierte Ziige forderte.
Dies war darum auch die Haupttendenz in der
Entwicklung des beiderseitigen Verhiltnisses. Sie
verstirkend kam hinzu, dal im Lauf der ersten
Wahlperiode die sozialen und politischen Kon-
flikte in der Gesellschaft als Folge des komplizier-
ten Transformationsprozesses zunahmen, wihrend
zugleich die Verbdnde auf der Grundlage ihrer
organisatorischen Konsolidierung und wachsenden
Handlungsfahigkeit immer aktiver als eigenstén-
dige Akteure in solchen Konflikten auftreten
konnten. Von wichtigen Informationsquellen wur-
den sie dergestalt auch zu parlamentarisches Kal-
kiil durchaus stérenden Impulsgebern und Kon-

13 In diesem Zusammenhang gewinnen neokorporatisti-
sche Interpretationen der Rolle von Verbdnden weiteren
Kredit. Denn offenbar spielten Verbénde in dieser Phase we-
niger als Impulsgeber im pluralistischen Wettbewerb denn
vielmehr als Verhandlungspartner im mithsamen ProzeB der
Politikgestaltung sowie als Netzwerke vom politischen
System hin zur Gesellschaft eine grofie Rolle.
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kurrenten im politischen Meinungs- und Willens-
bildungsprozef.

¢) Offentlichkeitsarbeit

Neu ins Parlament einziehende Abgeordnete miis-
sen den Umgang mit Journalisten, den Gebrauch
von Presseerklarungen und die Praktiken der
Offentlichkeitsarbeit meist erst erlernen. Ostdeut-
sche Parlamentarier hatten aufBlerdem, durchaus
im Unterschied zu den meisten westlichen Abge-
ordneten, die groBe Bedeutung erst einmal zu ent-
decken, welche die Medienarbeit fiir sie ganz per-
sonlich haben konnte. Nicht zuletzt muBten sie
tiberhaupt die Bereitschaft entwickeln, sich auf
deren Anforderungen einzulassen. Ihnen dann
gerecht zu werden war ein wichtiger Teil des parla-
mentarischen  Sozialisations-, Professionalisie-
rungs- und Selektionsprozesses.

Er war 1991/92 noch nicht allzuweit vorangekom-
men. Unter den ostdeutschen Parlamentariern
besal im Amtsverstindnis und im Gesamtspek-
trum ihrer Tatigkeiten die Offentlichkeitsarbeit
namlich einen recht geringen Stellenwert. Nicht
wenige Parlamentarier begannen zwar schon jene
personlichen Vernetzungen mit Journalisten, Zei-
tungen und Medieninstitutionen zu entwickeln, die
fiir professionell arbeitende westdeutsche Abge-
ordnete typisch sind. Allerdings war solche Netz-
werkpflege noch nicht die Regel. Mehr und mehr
wuchs aber wenigstens die Einsicht, daf3 ein Politi-
ker fiir die eigenen Vorstellungen aktiv werben
und politische Probleme mediengerecht anbieten
mull. Doch bis heute folgt dem die ostdeutsche
Praxis nur unzuldnglich.

Die Ursachen fiir solche Unterentwicklung der
Offentlichkeitsarbeit sind leicht zu erkennen. Die
ostdeutschen Abgeordneten waren erst einmal mit
der Einarbeitung in ihre neuen parlamentarischen
Aufgaben und mit der Bewiltigung ihrer vielfalti-
gen Herausforderungen beschiftigt. Hinzu kamen
grundsitzliche Vorbehalte gegen .,blof3e Selbstdar-
stellung™ sowie eine gewisse Scheu vor der offent-
lichen Werbung fiir stets doch umstrittene Partei-
positionen. Darum waren Parlamentarier mit
konzeptionell durchdachter Offentlichkeitsstrate-
gie klar in der Minderheit. Die meisten iiberlieen
es mehr oder weniger dem Zufall, wie ihre politi-
schen Vorstellungen, Positionen und Leistungen
den Biirgern und der Wahlkreisoffentlichkeit ver-
mittelt wiirden, und ein nicht geringer Teil war
sogar weitgehend passiv.

{

4. Zentrale Ost-West-Unterschiede

Im Grunde sieht das Muster von Ost-West-Unter-
schieden 1994 noch genauso aus wie 1991/92. Die
Abgeordneten der neuen Bundeslidnder sind weni-
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ger bereit, sich der Fithrungsaufgabe eines Politi-
kers zu stellen', sondern betonen stirker ihre
Responsivitiat hinsichtlich von Bevolkerungswiin-
schen. Thre Bindegliedfunktion ist normativ wie
praktisch weniger entwickelt. Noch liegt der
Arbeitsschwerpunkt auf der Parlamentsarbeit, in
deren Windschatten sich die Wahlkreisarbeit ent-
faltet. Und trotz einer deutlichen Verdichtung des
~Wurzelwerks der Parlamente™ seit 1991/92 sind
dessen Strukturen in den neuen Bundeslindern
noch viel lichter als in den alten. Ostdeutschlands
Abgeordnete liben immer noch weniger gesell-
schaftliche Funktionen und kommunale Mandate
aus: Parteien an ihrer Basis, Verbiande!® und vor-
politischer Raum sind in den neuen Bundeslidn-
dern noch schlechter entwickelt und hinsichtlich
der Wahlkreiskommunikation fiir die Abgeordne-
ten weniger leistungsfihig'®; und fiir dies alles neh-
men sich Ostparlamentarier auch weniger Zeit als
ihre Westkollegen. Bei der Parlamentsarbeit wirkt
bis heute die Uberschitzung des Plenums nach,
und der Deutungshorizont parlamentarischen
Geschehens kennzeichnet sich immer noch durch
ein geringeres Verstiandnis fiir die Konkurrenz zwi-
schen Regierungslager und Opposition bzw. fiir
das Erfordernis von Fraktionssolidaritdt. Anson-
sten ist das groBte Defizit des ostdeutschen Parla-
mentarismus bis heute die unzulingliche Offent-
lichkeitsarbeit seiner Vertreter. Das mag sich bald
als seine Achillesferse herausstellen. Und gewin-
nen Filhrungsaufgabe und Bindegliedfunktion
nicht bald groBeres Gewicht, werden auch hieraus
Probleme erwachsen.

Vor dem Hintergrund einer raschen grundsitzli-
chen Angleichung des ostdeutschen an den west-
deutschen Parlamentarismus sind zentrale Unter-
schiede zwischen Ost- und Westabgeordneten also
bestehengeblieben. Sie zeugen davon, dal Wand-
lungsprozesse sich in verschiedenen Rhythmen
und Tempi vollziehen: Mentales und Strukturelles
dndert sich viel langsamer, als sich organisatori-
sche Verfahrens- und rationale Verhaltensweisen
umformen. Die so anderen Sozialisations- und
Rekrutierungsbedingungen der ostdeutschen Ab-

14 Dies gilt sogar im Bereich des Oppositionsverstind-
nisses. Ostdeutsche Abgeordnete wiinschen zwar einen gro-
Beren parlamentarischen Einflufl der Opposition, doch eben
nicht im Hinblick auf Sach- oder Personalalternativen. [hnen
geht es vor allem darum, in einem weitgespannten Konsens
fallweise Mitverantwortung zu erwirken. Das freilich ent-
lastet von der Aufgabe, sich alternativer Fithrungsanspriiche
willen zu exponieren.

15 Geblieben ist bis heute das insgesamt positivere und of-
fenere Verhiltnis ostdeutscher Abgeordneter zu Inter-
essengruppen und Verbinden.

16 So gut wie alle abgefragten potentiellen Informations-
quellen iber die Lage im Wahlkreis erwiesen sich bei den
ostdeutschen Abgeordneten als wenger wichtig denn im Fall
der Westparlamentarier.
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geordneten sind aber nun einmal — genau wie die
ganz besonderen Rahmenbedingungen des ost-
deutschen Parlamentarismus — Sachverhalte, die
sich gar nicht oder nur langfristig dndern lassen.
Politisches Institutionendesign kann sie nur mittel-
bar beeinflussen. Doch immerhin gelingt dies,
wenn auch nicht mit raschem Erfolg. Darum gibt
es Ost-West-Unterschiede vor allem dort, wo Ko-
Prozesse der Systemevolution notig sind: bei
der gesellschaftlichen Verankerung des neuen
Systems und bei der mentalen Prigung der Parla-
mentarier. Ahnlichkeit entstand hingegen, wo die
Funktionslogik parlamentarischer Strukturen wir-
ken konnte, ohne der Stiitzung durch andere
gesellschaftliche Institutionen zu bediirfen. Dies
war vor allem im engeren Bereich der Parlaments-
arbeit der Fall. Dabei entwickelte sich keine ,neue
Art" von Parlamentarismus, sondern nur eine von
veranderlichen Rahmenbedingungen verursachte
Modifikation des ansonsten gleichen Modells.

Auch bildete sich kein ,.neuer Abgeordnetentyp*
heraus. Vielmehr fiihrten die von den freien Wah-
len des Jahres 1990 ins Werk gesetzten Selektions-
mechanismen vor allem solche Personen an
Schlisselstellen, die gemall der rasch erkannten
Funktionsweise des neuen Systems agieren und
dessen Erfolg ebenso wie den eigenen in thm woll-
ten. Trotz ganz andersartiger Sozialisation erwies
sich solchermaBlen die neue Funktionselite als die
am raschesten in den neuen Handlungszusammen-
hdngen leistungsfahige Gruppe politischer Ak-
teure. Vor allem ihr Wirken zeitigte dann weitere,
beschleunigende Verdnderungen. Nicht _hinter
dem Riicken der Akteure™ wirkte also die Funkti-
onslogik des neuen Systems, sondern mittels seiner
Protagonisten. Mit Abstrichen und Modifikatio-
nen, doch in allen Grundziigen entstand darum
auch in Ostdeutschland die aus Westdeutschland
bekannte Politikerrolle. Sie entstand aber nicht
einfach als Kopie, sondern als origindares Ergebnis
des Wirkens verpflanzter Institutionen.

V. Parlamentarismusgriindung
in den neuen Bundesliandern:
eine vertane Chance?

In keiner Weise ist die so rasche Angleichung ost-
deutscher politischer Strukturen als ein ,Ver-
sdaumnis®, als die bedauerliche Folge ,ungenutzter
Chancen® anzusehen. Ganz im Gegenteil bewirkte
gerade der solche Angleichungsprozesse nach sich
ziehende Institutionenimport die rasche Wieder-
herstellung politischer Stabilitdt in der ehemaligen
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DDR, die ihrerseits zur Grundlage fiir die im ost-
europdischen Vergleich so beneidenswerte postso-
zialistische Entwicklung der neuen Bundeslander
wurde. Gerade der systemvergleichende Blick auf
die postsozialistischen Staaten zeigt, dall man dort
am besten fuhr, wo — wie in Ungarn — bewihrte
Strukturelemente importiert ‘wurden, wihrend es
nur Nachteile brachte, auf — in verfassungspoliti-
sche Machtkampfe miindende — Verfassungsexpe-
rimente zu bauen (wie in Ruflland) oder eine
rasche Verfassungsreform in einem Zuge durch
unsystematisches Stiickwerk zu ersetzen wie in
Polen.

In vergleichender Perspektive bewies auBlerdem
bei der postsozialistischen Systemtransformation
nicht einfach der Strukturtyp parlamentarischer
Demokratie im allgemeinen, sondern vielmehr
dessen besondere Auspriagung im Typ des parla-
mentarischen Regierungssystems gewaltige Vitali-
tit und priagende Potenz. Auf diesen — in West-
deutschland ja auch historisch bewihrten — Typ
des parlamentarischen Regierungssystems mit
starken Parteien zu setzen war darum aus durch-
aus nicht erstaunlichen Griinden ein Erfolgsrezept
bei der Demokratiegriindung in den neuen Bun-
deslindern. Versuche, ausgerechnet im Zug der
Wiedervereinigung dem etablierten parlamentari-
schen Regierungssystem seine Uberzeugungskraft
abzusprechen, waren darum schon im Ansatz kon-
traproduktiv und gewannen gliicklicherweise
keine Resonanz, die Verdnderungszwiange nach
sich zog.

Doch motiviert von ostdeutschen Besonderheiten
wird seit den letzten Wahlen immer wieder ver-
sucht, nachdriicklich gegen dessen Funktionslogik
zu agieren. Solchen Versuchen liegt nicht zuletzt
die bislang wenig bekannte, doch duBlerst folgen-
reiche Tatsache zugrunde, dafl die Funktionsweise
des parlamentarischen Regierungssystems in den
neuen Bundeslindern noch weniger verstanden
wird als in den alten, so daB3 gerade ein ordnungs-
gemiBes Funktionieren des Systems ithm zum Vor-
wurf gemacht wird'. Zentraler Ausdruck solcher
systeminadiquater Entwicklungstendenzen ist die
derzeit aus leicht durchschaubaren politischen
Kalkiilen geforderte Popularitit des Wunsches, an
die Stelle von mit stabilen Mehrheiten und darum
klarer politischer Verantwortung ausgestatteten
Regierungen Minderheitskabinette zu setzen, wo-
durch Oppositionsparteien Mitregierungsbefug-
nisse eingerdumt werden, ohne dal ..tolerierende
Fraktionen* auch die Last der Verantwortung tei-
len miiiten. Dies wird mitunter gar als ., Riickkehr

17 Siehe Werner J. Patzelt, Ist der Souverin unaufgeklirt?
Die Ansichten der Deutschen iiber Parlament und Abge-
ordnete. Forschungsbericht, Dresden 1996.
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zum wahren Parlamentarismus® und als ,Berei-
cherung* des ,,eingefahrenen westdeutschen Parla-
mentarismus™ ausgegeben. Im schlimmsten Fall
sehen dies die Befiirworter solcher Entwicklungen
auch aufrichtig so. Leider wire das nicht das erste
Beispiel dafur, daB funktionslogische Blindheit zur
politischen Torheit gerit.

Das Experiment ostdeutscher Parlamentarismus-
griindung ist also noch nicht abgeschlossen. Sein

Aus Politik und Zeitgeschichte B 27/96

erfolgreicher Ausgang ist zwar wahrscheinlich,
doch keine Selbstverstindlichkeit. Ostdeutschen
Politikern ist deshalb schonender Umgang mit den
— fiirs erste konsolidierten — Institutionen parla-
mentarischer Demokratie anzuraten. Westdeut-
schen Politikbeobachtern hingegen muf3 man gro-
Beren Respekt vor den in Ostdeutschland
tatsdchlich vollbrachten Leistungen der Demokra-
tiegriindung empfehlen, als man ihn gemeinhin
erlebt.



Wolfgang Ismayr

Enquete-Kommissionen des Deutschen Bundestages

I. Einfiihrung

Ist der Bundestag strukturell in der Lage, sich
kompetent mit langerfristigen Querschnittsproble-
men zu befassen, Gestaltungsalternativen zu ent-
wickeln und insbesondere auch angesichts neuer
technologie- und umweltpolitischer Herausforde-
rungen die Weichen zu stellen? Welchen Beitrag
vermogen hier Enquete-Kommissionen zu leisten,
die seit 1969 zur Vorbereitung von Entscheidun-
gen tiber umfangreiche und bedeutsame Sachkom-
plexe eingesetzt werden konnen? Hintergrund die-
ser Geschiftsordnungsreform waren der Ausbau
wissenschaftlicher Politikberatung bei den Mini-
sterien, politische Planungsintentionen der Exeku-
tive', die starke Abhingigkeit der Fraktionen und
Abgeordneten von Informationsvorgaben und
Vorlagen aus der Ministerialverwaltung und eine
zunehmend fragmentierte Arbeitsstruktur des
Bundestages, die ihm wenig Raum fiir die ,,eigen-
standige* Bearbeitung von Querschnittsthemen
lie3. Deutlich wird der damalige Hintergrund der
Planungsdiskussion® in der Funktionsbeschrei-
bung der .Enquete-Kommission Verfassungsre-
form™, die von Enquete-Kommissionen eine Star-
kung der Position des Parlaments in all seinen
Funktionen erwartete, vor allem aber eine Verbes-
serung der Gesetzgebungsarbeit und Kontrolle
durch ,planvollere Behandlung groflerer Aufga-
benbiindel*?. Zunehmend wird auch die Bedeu-
tung von Enquete-Kommissionen (EKn) fiir die
Starkung der Kommunikations- und Reprasentati-
onsfunktion des Parlaments gesehen.

Insgesamt wurden bisher 26 Enquete-Kommissio-
nen eingerichtet, die sich mit 16 Themenkomple-
xen befaBten. In bisher zwolf Fillen wurde in
der folgenden Wahlperiode (WP) erneut eine
Enquete-Kommission zum gleichen Themenkom-
plex eingerichtet, weil die Arbeit noch nicht ab-
geschlossen war oder mit erweiterter Thematik
fortgefithrt werden sollte. Waren es bis zur
10. Wahlperiode (1983 -1987) zwei oder drei EKn,
kamen seither vier oder fiinf zustande. Themati-
scher Schwerpunkt waren in den letzten 17 Jahren

1 Vel Klaus Lompe/Hans H. Rass/Dieter Rehfeld, En-
quete-Kommissionen und Royal Commissions, Gottingen
1981, S. 192.

2 Zur Sache, (1976) 3. 8. 138;
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neue Technologien und ihre 6konomischen, sozia-
len und 6kologischen Folgen. Von den 20 seit 1979
eingesetzten EKn hatten elf primér technikbezo-
gene Aufgabenstellungen, doch wird dieses Bera-
tungsinstrument des Parlaments nach wie vor auch
fir andere Themenkomplexe genutzt (vgl. Ta-
belle). Alle Kommissionen waren bisher mit
umfangreichen und bedeutsamen Sachkomplexen
befaBt, wie die Geschiftsordnung dies vorsieht.

Auch in den Parlamenten der meisten Bundeslan-
der ist inzwischen die Einrichtung von EKn mog-
lich, doch wurden nur in jenen Landern mehrere
EKn eingesetzt, in denen eine parlamentarische
Minderheit dies verlangen kann®.

II. Aufgaben und Zielsetzungen

Aufgabe von Enquete-Kommissionen ist es,
Bestandsaufnahmen iiber Auswirkungen techni-
scher und oOkonomischer Entwicklungen sowie
rechtlicher und politischer MaBlnahmen vorzuneh-
men, kinftige Regelungs- und Entwicklungs-
moglichkeiten aufzuzeigen und Empfehlungen fiir
politische Entscheidungen zu erarbeiten (§ 56 Ge-
schiiftsordnung des Bundestages [GO-BT]). Diese
in der BeschluBempfehlung des entsprechenden
Ausschusses bzw. im Einsetzungs-Antrag formu-
lierte allgemeine Aufgabenbestimmung wird regel-
maBig ergianzt durch einen Katalog genauer umris-
sener Arbeitsauftrige. die allerdings Kkeinen
abschlieBenden Charakter haben. So erhielt die
EK . Vorsorge zum Schutz der Erdatmosphire®
die Aufgabe, ,eine Bestandsaufnahme iiber die
globalen Verinderungen der Erdatmosphire vor-
zunehmen und den Stand der Ursachen- und Wir-
kungsforschung ~ festzustellen sowie mogliche
nationale und - internationale Vorsorge- und
GegenmaBnahmen zum Schutz von Mensch und
Umwelt vorzuschlagen®, spezifiziert in 13 insbe-
sondere” zu bearbeitenden Einzelpunkten®. Die
Aufgabenstellungen sind nach und nach praziser

3 Vgl. Walter Euchner/Frank Hampel/Thomas Seidl, Lin-
der-Enquete-Kommissionen als Instrumente der Politikbera-
tung, Baden-Baden 1993, S. 36 ff,

4 Bundestagsdrucksache (BT-Drs.) 11/971; vgl. Peter
Schindler, Datenhandbuch zur Geschichte des Deutschen
Bundestages 1983 bis 1991, Baden-Baden 1994, S. 776 ff.

Aus Politik und Zeitgeschichte B 27/96



Tabelle: Enquete-Kommissionen des Deutschen Bundestages

Enquete-Kommission Antragsteller Einsetzungstermin Mitglieder | Bericht der ]
Sitzung des Bundes- (MdBs: Kommis-
tages Sachver- sion*
standige)
6. WP Auswirtige Kulturpolitik | 1) CDU/CSU 18. Miirz 1970 5:4 6/3825 (Z)
1969-1972 2) Auswartiger Ausschuf3 | 39. Sitzung
Fragen der Verfassungs- | 1) C. O. Lenz und 8. Oktober 1970 76 [t 6/3829 (Z)
reform CDU/CSU 70. Sitzung
2) SPD, FDP
3) Rechtsausschul
7. WP Auswiirtige Kulturpolitik | CDU/CSU, SPD, FDP 22. Februar 1973 T 7/4121
1972-1976 17. Sitzung
Verfassungsreform CDU/CSU, SPD, FDP 22. Februar 1973 7:14° 7/5924
17. Sitzung
Frau und Gesellschaft 1) CDU/CSU 8. November 1973 535 715966 (Z)
2) JFG-AusschuB* 64. Sitzung
8. WP Frau und Gesellschaft CDU/CSU, SPD. FDP 5. Mai 1977 555 8/4461
1976-1980 25. Sitzung
Zukiinftige Kernenergie- | 1) SPD, FDP 29, Mirz 1979 7] 8/4341
politik 2) CDU/CSU 145. Sitzung
3) FT-Ausschuf?
9. WP Neue Informations- und | 1) SPD, FDP 9. April 1981 £ S 9/2442 (Z)
1980-1983 | Kommunikationstech- 2) Innenausschufy 31. Sitzung
niken
Jugendprotest im demo- 1) SPD, FDP 26. Mai 1981 i 9/1607 (Z)
kratischen Staat 2) FIG-Ausschuf® 38. Sitzung 9/2390
Zukiinftige Kernenergie- | SPD, FDP 26. Mai 1981 7:8 9/2001 (Z)
politik 38. Sitzung 9/2130 (Z)
9/2438'
10. WP Chancen und Risiken der | 1) SPD 29, Jum 1984 9:8 10/6775
1983-1987 | Gentechnologie 2) Griine 78. Sitzung
3) FT-Ausschuf}?
Einschdtzung und Bewer- | 1) CDU/CSU, FDP, 14. Marz 1985 9:8 10/5844
tung von Technikfolgen; Griine 126. Sitzung 10/6801 (Z)
Gestaltung von Rahmen- | 2) SPD
bedingungen der techni- | 3) FT-Ausschuf®
schen Entwicklung
11. WP Gefahren von AIDS und | 1) SPD 8. Mai 1987 9:8 11/2495 (Z)
1987-1990 | wirksame Wege zu ithrer | 2) CDU/CSU, FDP 11. Sitzung 11/7200
Eindimmung 3) Griine
4) JFFG-Ausschuf3®
Strukturreform der 1).SPD 4. Juni 1987 9:9 11/3267 (Z)
gesetzlichen Krankenver- | 2) Griine 16. Sitzung 11/6880
sicherung
Vorsorge zum Schutz der | 1) CDU/CSU, FDP 16. Oktober 1987 11 ::9* 11/3246
Erdatmosphire 2) Griine 34. Sitzung 11/7220
3) Umwelt-Ausschuf” 11/8030
Gestaltung der techni- 1) Griine 5. November 1987 9:8 11/4606
schen Entwicklung; Tech- | 2) SPD 36. Sitzung 11/4607
nikfolgenabschitzung und | 3) FDP
-bewertung 4) FT-Ausschuf?
Zukiinftige Bildungspoli- | 1) SPD 9. Dezember 1987 9:8 11/5349 (Z)
tik — Bildung 2000 2) Griine _ 48. Sitzung 11/7820
3) BW-Ausschuly
12. WP Schutz der Erdatmo- 1) CDU/CSU, FDP 25. April 1991 132055 12/2400 (Z)
1990- 1994 | sphiire 2) CDU/CSU, SPD, FDP, | 23. Sitzung 12/8300 (Z)
B’90/Griine 12/8350 (Z)
12/8600
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Wirtschaft und Gesell-
schaft

2) PDS
3) CDhU/CSU, FDP
4) WIG-Ausschuf3”

77

. Sitzung

Enquete-Kommission Antragsteller Einsetzungstermin Mitglieder | Bericht der
Sitzung des Bundes- (MdBs: Kommis-
tages Sachver- sion®
standige)
noch Schutz des Menschen und | 1) SPD 14. Februar 1992 13: 13 12/5812 (Z)
12. WP der Umwelt — Bewer- 2) Umwelt-Ausschuf" 77. Sitzung 12/8260
tungskriterien und Per-
spektiven fiir umweltver-
tragliche Stoffkreislaufe
in der Industriegesell-
schaft
Aufarbeitung von 1) SPD 12. Marz 1992 16:11 12/7820
Geschichte und Folgen 2) B’90/Griine 82. Sitzung
der SED-Diktatur 3) CDU/CSU, FDP
4) CDU/CSU, SPD, FDP
Demographischer Wandel | 1) SPD " 2. Dezember 1992 16:11 12/7876 (Z)
— Herausforderungen 2) CDU/CSU, FDP 124. Sitzung
unserer alter werdenden
Gesellschaft an den ein-
zelnen und die Politik
13. WP Schutz des Menschen und | CDU/CSU, SPD; 1. Juni 1995 11011
1994 — der Umwelt — Ziele und B’90/Griine, FDP 41. Sitzung
Rahmenbedingungen
einer nachhaltigen
zukunftstrachtigen
Entwicklung
Demographischer Wandel | CDU/CSU, SPD, 1. Juni 1995 | KR 1 P
— Herausforderungen B'90/Griine, FDP 41. Sitzung
unserer alter werdenden
Gesellschaft an den ein-
zelnen und die Politik
Uberwindung der Folgen | 1) CDU/CSU, 22. Juni 1995 i3 b
der SED-Diktatur im Pro- B'90/Griine, FDP 44. Sitzung
zeld der deutschen Einheit | 2) SPD
3) WIG-AusschufB"
Zukunft der Medien in 1) SPD, B'90/Griine 7. Dezember 1995 155 2 s b

Sogenannte Sekten und
Psychogruppen

1) SPD
2) WIG-Ausschul3"

9.

Mai 1996

104. Sitzung

1 U i

o R

Pt e G h D OLO

nichtstimmberechtigte Mitglieder;

Nummer der Bundestagsdrucksache; (Z) = Zwischenbericht;
davon sieben vom Bundesrat benannte Landervertreter;
Ausschub fiir Jugend, Familie und Gesundheit;

Ausschuf} fiir Forschung und Technologie:

Ausschuf} fiir Familie. Jugend und Gesundheit:

Bericht iiber Stand der Arbeit;
Ausschuf fiir Jugend, Familie, Frauen und Gesundheit;
Ausschuf fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit;
ab 7. Dezember 1988 elf Sachverstidndige:

AusschuB fiir Bildung und Wissenschaft;

Hinzu kommen von den Gruppen der PDS/LL und Biindnis 90/Die Griinen jeweils ein Abgeordneter als

ein von ihnen ernannter Sachverstindiger als nichtstimmberechtigte Mitglieder;

=
=]

als nichtstimmberechtigte Mitglieder;

n  Ausschuf fiir Wahlpriifung, Immunitit und Geschiftsordnung.

Hinzu kommen von den Gruppen der PDS/LL und Biindnis 90/Die Griinen jeweils ein Abgeordneter und

Hinzu kommen von der Gruppe der PDS ein Abgeordneter und ein von ihr ernannter Sachverstandiger

Quelle: Peter Schindler, Datenhandbuch zur Geschichte des Deutschen Bundestages 1949-1982, Baden-Baden 1984,
S. 641 ff.; ders., Datenhandbuch zur Geschichte des Deutschen Bundestages 1983-1991, Baden-Baden 1994,
S. 769 ff.: Unterlagen des Sach- und Sprechregisters des Deutschen Bundestages und eigene Recherchen.
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geworden, lassen aber der jeweiligen Kommission
gentigend Spielraum, Schwerpunkte zu bilden und
inhaltlich Akzente zu setzen. Dies ist auch erfor-
derlich, geht es doch im Unterschied zu herkdmm-
lichen Untersuchungsausschiissen, deren Auftrag
whinreichend bestimmt™ sein muf}, nicht primir
um die Aufklarung ,abgeschlossener Sachver-
halte, sondern darum, komplexe Entwicklungen zu
erfassen und zukunftsgerichtete Gestaltungsvor-
schldge zu erarbeiten.

Die Kommissionen selbst entwickeln auf der
Grundlage dieser Vorgaben ein genaueres Arbeits-
programm. Nach Artikel 44 des Grundgesetzes
und im Einklang mit der Verfassungstradition kon-
nen Untersuchungsausschiisse auch bei umfassen-
den Problemlagen und zur Vorbereitung von
Gesetzen eingesetzt werden (,,Sachenquete®). Im
Unterschied zur Weimarer Republik dienten sie
aber in der Bundesrepublik von Anfang an vor-
nehmlich der Aufklirung von Milstinden
(,MiBstandsenquete*)’. Diese Praxis verdeutlicht
tendenziell auch in der Aufgabenstellung den
Unterschied zwischen Untersuchungsausschiissen
und EKn (gem. § 56 GO-BT), obwohl es im Ein-
zelfall letztlich vom politischen Kalkiil und den
erforderlichen Befugnissen abhidngen kann, wel-
ches Gremium gewdhlt wird. So gingen der Einset-
zung des ,Transnuklear Untersuchungsausschus-
ses“ Uberlegungen voraus, ob nicht einer EK der
Vorzug zu geben sei”. Auch Untersuchungsaus-
schiisse beschranken sich ja nicht auf Sachverhalts-
aufklirung, sondern unterbreiten hdufig Ande-
rungsvorschlige und  Handlungsalternativen.
Enquete-Kommissionen sind nach Zusammenset-
zung, Kompetenz und Funktion Ausschiisse beson-
derer Art. Hier arbeiten Wissenschaftler und
andere  Sachverstdndige  (Verbandsvertreter)
gleichberechtigt mit Abgeordneten zusammen.
Dies gilt fiir die Beratungen (Antragsrecht, Son-
dervoten) wie auch fiir die Abstimmungen.
Enquete-Kommissionen sind als die wohl intensiv-
ste Form direkter Politikberatung angelegt, die es
auf Bundesebene gibt’. Ein unmittelbarer Infor-
mations- und Gedankenaustausch wird ermoglicht,
wechselseitige kommunikative Lernprozesse kon-
nen in Gang gesetzt werden — und zwar nicht nur
ad hoc, sondern iiber einen ldngeren Zeitraum hin-
weg. Die Institution ,Enquete-Kommission®* ist
somit dem ,pragmatischen Modell* des Zusam-

5 Vgl. Wolfgang Ismayr, Der Deutsche Bundestag. Funk-
tionen, Willensbildung, Reformansitze, Opladen 1992,
S. 423 ff,

6 Vgl Nuklearbetriebe auf dem Priifstand?, in: Frankfurter
Rundschau vom 24. 6. 1987.

7 Vgl Volker von Thienen, Technischer Wandel und parla-
mentarische Gestaltungskompetenz — das Beispiel der En-
quete-Kommissionen, in: Technik und Gesellschaft, Jahr-
buch 4, Frankfurt/M. 1987, S. 87.
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menwirkens von Politik und Wissenschaft deutlich
angenihert®.

[II. Zusammensetzung, Ausstattung
und Kompetenzen

Die Stiarke der Kommissionen und die Zahl von

- Abgeordneten und Sachverstiandigen wird jeweils

von den Fraktionen ausgehandelt und — meist auf-
grund einer BeschluBempfehlung des federfiihren-
den Ausschusses — vom Plenum festgelegt. Die
Anzahl der Kommissionsmitglieder schwankte
zwischen zehn und 27 und liegt seit der
10. Wahlperiode stets bei mindestens 17. Nach der
Geschiftsordnung des Bundestages (§ 56 Abs. 3)
konnten sich die Fraktionen darauf beschrianken,
je einen Abgeordneten zu entsenden und die
Kommissionen iiberwiegend mit Sachverstdandigen
zu besetzen. Bislang wurde aber jeweils eine gro-
Bere Zahl von Abgeordneten benannt, entspre-
chend der Stirke der Fraktionen. Von wenigen
Ausnahmen abgesehen, wurden die Kommissionen
entweder parititisch besetzt oder es iiberwogen
die Parlamentarier. Den derzeit eingesetzten fiinf
Kommissionen gehoren je elf Abgeordnete und elf
Sachverstindige an. Hinzu kommen als nicht
stimmberechtigte Mitglieder je ein Abgeordneter
der Gruppe PDS und ein von ihr benannter Sach-
verstiandiger. Die Fraktionen konnen aushandeln,
welche Sachverstidndigen berufen werden sollen,
doch wird in der Praxis durchweg entsprechend
der Ausnahmeregelung der Geschiftsordnung ver-
fahren (§ 56 Abs. 2 Satz 2). Demnach ,benennen
die Fraktionen die Mitglieder im Verhiltnis ihrer
Stirke™ und nutzen — besonders bei politisch bri-
santeren Themen - die Moglichkeit, der eigenen
politischen Position nahestehende Sachverstindige
auszuwihlen. Als Sachverstindige werden iiber-
wiegend Wissenschaftler berufen, doch gehorten
den meisten Kommissionen auch Verbandsexper-
ten an. Werden sie als ,,Lobbyisten” empfunden,
so z.B. der Vorwurf der SPD-Opposition gegen-
tiber dem Vorstandsmitglied der Daimler-Benz
AG in der 2. EK ,Schutz der Erdatmosphire®,
kann dies die Kommissionsarbeit erheblich beein-
trachtigen’. Bei den Wissenschaftlern ist der Grad
der Unabhingigkeit unterschiedlich. Gerade ihre
Nihe zu bestimmten Grofverbidnden und Wirt-
schafsinteressen konnen den Ausschlag dafiir

8 Vgl. Jirgen Habermas, Technik und Wissenschaft dlS
wIdeologie, Frankfurt/M. 1970%, S. 126 f.

9 Vgl. Plenarprotokoll (PlPr) 12/243 vom 21.9. 1994,
S. 21659 (Abg. Ganseforth, SPD) und BT-Drs. 12/8600.
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gegeben haben, dal sie von einer Fraktion
benannt worden sind.

Den Vorsitz der ersten Kommission einer Wahlpe-
riode erhilt die groBte Fraktion, die anderen Frak-
tionen werden entsprechend ihrer Stiarke bei wei-
teren Kommissionen beriicksichtigt; das Interesse
an einem bestimmten Vorsitz hat gelegentlich tak-
tische Erwidgungen bei der Beantragung ins Spiel
gebracht. Kleine Fraktionen konnten bisher kei-
nen Vorsitzenden stellen. Zu Vorsitzenden wurden
stets Bundestagsabgeordnete bestellt; dies gilt —
mit einer Ausnahme — auch fiir die Stellvertreter.
Der Vorzug dieser Praxis wird darin gesehen, daf3

dadurch eine parlamentsbezogene” Kommissi--

onsarbeit begiinstigt werde'”. Grundsitzlich sind
EKn ein geeignetes Instrument, um unabhingig
von der ,Exekutive® Wissensgrundlagen und
Handlungsalternativen zu erarbeiten. Ob und
inwieweit dies gelingt, hingt insbesondere von der
Zusammensetzung, der politischen Konstellation
und Interessenlage, aber auch von der personellen
und sachlichen Ausstattung ab. Durch fundierte
Kenntnisse auf einem Spezialgebiet empfehlen
sich Wissenschaftler noch nicht hinreichend fiir die
Kommissionstitigkeit. Umfang und Komplexitit
der Thematik fordern dariiber hinaus umfassende-
res Zusammenhangwissen, (politisches) Problem-
bewuBtsein und Lernfdhigkeit. Detailinformatio-
nen lassen sich auch auf anderem Wege
beschaffen. Diese Voraussetzungen werden bei der
Auswahl nicht immer hinreichend beachtet.

Um ihren — meist hochst anspruchsvollen — Auf-
trag in angemessener Zeit bewiltigen zu konnen,
bendtigen EKn ein gut ausgestattetes Sekretariat.
Die vielfiltigen Kontaktaufnahmen und sonstigen
organisatorischen Arbeiten, aber auch die sach-
kundige Sichtung und Aufbereitung des wissen-
schaftlichen Materials konnen nicht von den Kom-
missionsmitgliedern allein geleistet werden. Ferner
miissen sie die Moglichkeit haben, ihrerseits viel-
filtige Wege der Informationsgewinnung und der
herkommlichen Politikberatung zu nutzen. Die
Sekretariate der ersten EKn waren personell dhn-
lich unzulinglich besetzt wie die der Fachaus-
schiisse. Dies dnderte sich mit der Einrichtung
»technikbezogener® Kommissionen mit ihrem
unabweisbaren Bedarf kompetenter Zuarbeit.
Den . Wissenschaftlichen Sekretariaten* wurden
bis zu acht Wissenschaftler zur Seite gestellt, die
fir die Dauer der Kommissionsarbeit beschiftigt
wurden. Fiir die laufende Wahlperiode wurde ihre
Zahl nach einer Absprache des Bundestagsprisidi-
ums fiir alle Kommissionen auf fiinf festgelegt''.
Leitung und administrative Aufgaben der Sekreta-

10 Vgl. BT-Drs. 10/6775, S. 311.
11 Vgl BT-Drs. 13/1762 und Anm. 16.
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riate werden weiterhin von Mitarbeitern der Bun-
destagsverwaltung (besonders des Wissenschaftli-
chen Dienstes) wahrgenommen'?. Bei der Auswahl
der wissenschaftlichen Kommissionsmitarbeiter
.~wurde auch angestrebt, sie moglichst aus unter-
schiedlichen Forschungs- und Anwendungsberei-
chen* zu holen, um bereits bestehende Kontakte
der Mitarbeiter zu den Forschungseinrichtungen
zu nutzen'. Gestiitzt auf das wissenschaftliche
Sekretariat, dessen Leiter ihm politisch meist
nahesteht, kann der Vorsitzende einen der Kom-
missionsarbeit und ihrer parlamentarischen und
offentlichen Beachtung mehr oder weniger forder-
lichen EinfluB ausiiben'’. Die Personlichkeit des
Vorsitzenden hat die Arbeits- und Konsensfahig-
keit der EKn nicht unwesentlich gepragt.

Mit dem eigenen Wissensstand und Erfahrungsho-
rizont ihrer Mitglieder allein konnen sich EKn
nicht zufriedengeben. Vielfdltige, teils traditio-
nelle, teils neue Wege der Informationsgewinnung
werden eingeschlagen; die ganze Palette her-
kommlicher Formen der Politikberatung gehort
dazu. Es werden ,externe* Gutachten von wissen-
schaftlichen Instituten bestellt, Stellungnahmen
von Behorden, Einzelpersonen, Unternehmen und
betroffenen Personenkreisen eingeholt, interne
und offentliche Anhérungen mit Wissenschaftlern,
Verbandsvertretern, Regierungsvertretern und
betroffenen Gruppen durchgefiihrt. Oft werden
auch Erkundungen ,,vor Ort” im In- und Ausland
vorgenommen. Die Akzente konnen hierbei eher
bei der Informationsgewinnung oder der Mitwir-
kung an einem offentlichen Kommunikationspro-
zefl liegen. Dies hidngt wesentlich vom Thema,
aber auch vom Selbstverstiandnis der Kommission
ab. Expertenanhérungen und die Bestellung von
Gutachten konnen dazu dienen, erforderliche Spe-
zialkenntnisse zu gewinnen oder auch alternative
Konzepte und Szenarien zu erarbeiten (,Paral-
lelgutachten®). Bei manchen Themen konnte es
auch sinnvoll sein, durch .,Planungszellen* parallel
Biirgergutachten erarbeiten zu lassen’. So hat die
EK ,.Schutz der Erdatmosphire* (1992-1994) 24
Anhorungen mit anndhernd 500 Wissenschaftlern,
Regierungs- und Verbandsvertretern durchgefiihrt
und 35 Einzelstudien vergeben, wihrend die EK
LSED-Diktatur” sogar 44 offentliche Anhérungen
mit Wissenschaftlern und Zeitzeugen veranstaltet

12 Neben dem Leiter des Sekretariats (und ggf. einem stellv.
Leiter) in der Regel ein Sachbearbeiter und zwei Sekreti-
rinnen,

13 Vgl. BT-Drs. 10/6775; S. 2.

14 Vgl. Wolfgang Hoffmann-Riem/Udo Ramcke, Enquete-
Kommissionen, in: Hans-Peter Schneider/Wolfgang Zeh
(Hrsg.), Parlamentsrecht und Parlamentspraxis, Berlin - New
York 1989, S. 12691,

15 Vgl. Peter Dienel, Die Planungszelle, Opladen 1991°.
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und 148 Expertisen (zu 95 Themen) in Auftrag
gegeben hat'’.

Kommissionen fiithrten auswértige Sitzungen in
Industrieunternehmen zur . Vertiefung des che-
mie- und industriepolitischen Dialogs* durch. Mit-
glieder der Kommission und des Sekretariats
besuchten zahlreiche wissenschaftliche Tagungen,
Forschungsinstitute und Unternechmen'’. Einen
hohen Stellenwert haben bei den Kommissionen
mit grenziiberschreitender oder gar globaler The-
matik Delegationsreisen ins Ausland. So fiihrten
Delegationen der EK . Schutz der Erdatmo-
sphire” Informationsreisen in zehn asiatische und
amerikanische Staaten durch, wobei sie mit Parla-
mentariern, Regierungsvertretern und Wissen-
schaftlern zusammentrafen. Diese Reisen dienen
nicht nur der Information {ber Bedingungen,
Gedanken und Ansitze in anderen Landern, son-
dern auch dazu. wechselseitiges Problemverstand-
nis zu schaffen und Anregungen zu geben. Ohne
internationale Kooperation auch vor Ort konne
eine national wirkende Kommission mit der Kon-
zeption einer Okologischen Stoffwirtschaft , nur
scheitern®, formuliert der Bericht der EK
~Mensch und Umwelt" offensiv'®. Auch die nach
~auBen® gerichteten Aktivititen der vornehmlich
innenpolitisch orientierten Kommissionen , Frau
und Gesellschaft* und ,Jugendprotest im demo-
kratischen Staat” verfolgten mehrere Ziele. Sie
dienten den Kommissionsmitgliedern dazu, sich
sachkundig zu machen, vor allem aber auch, die
Offentlichkeit anzusprechen: einmal, um konsens-
orientierte Kommunikationsprozesse anzuregen
oder zu verstarken, zum anderen, um offentlich zu
verdeutlichen, dal der Bundestag bereit sei, Sor-
gen von (unterprivilegierten) Biirgern wahrzuneh-
men und auf (neue) Problemlagen zu reagieren’.
Die Kommission .. Jugendprotest™ ging nach Ber-
lin-Kreuzberg und Gelsenkirchen, suchte Ge-

16 Vgl BT-Drs. 12/8600, S. 16 und BT-Drs. 12/7820 vom
31.5. 1994, S. 11: Neben dem wissenschaftlichen Gutachter-
vortrag konnteh auch die ,,Alltagserfahrungen von Biirgern*
einbezogen und ausgewertet werden. Vgl. Materialien der
Enquete-Kommission ., Aufarbeitung von Geschichte und
Folgen der SED-Diktatur in Deutschland*, 9 Bde., Frankfurt/
M. 1995. Durch eine Anfrage des Haushaltsausschusses ver-
anlalit, wurden die Mittel aufgrund einer Absprache des
Bundestagsprisidiums fiir die Vergabe von Forschungsauf-
tragen seit 1995 fiir jede Kommission auf 400 000,— DM jahr-
lich begrenzt, ,wobei eine Uberschreitung in begriindeten
Ausnahmefillen nicht ausgeschlossen® sein soll (BT-Drs. 13/
1762).

17 Vel BT-Drs. 12/8260, S. 16 f. (SchluB3bericht EK ,,Schutz
des Menschen und der Umwelt*).

18 Ebd.,S. 18f.

19 Vgl. Christoph Bohr/Ekkehard Busch, Politischer Pro-
test und parlamentarische Bewaltigung: zu den Beratungen
und Ergebnissen der Enquete-Kommission ,Jugendprotest im
demokratischen Staat’, Badep-Baden 1984, S.71; vgl. Zur
Sache. (1983) 1, S. 23.
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spriachskontakte zu Hausbesetzern u.a. und

besuchte verschiedene alternative Projekte.

Um die Arbeitsfiille bewiltigen zu konnen und das
Kommissionsplenum nicht mit Spezialfragen zu
iiberlasten, haben bisher alle EKn mehrere
Arbeitsgruppen, Berichterstattergruppen oder
Unterkommissionen gebildet. Sie bereiten u.a.
Anhorungen vor, machen Vorschlige fiir die Erar-
beitung von Studien und Berichtstexten. Nach wie
vor ist der rechtliche Status von EKn umstritten,
nachdem in der ..Gemeinsamen Verfassungskom-
mission® (1993) die von den SPD-Mitgliedern
beantragte Verfassungsregelung nicht die erforder-
liche Zweidrittelmehrheit fand”. Thre Befugnisse
sind nicht gesichert. Artikel 44 des Grundgesetzes
(Untersuchungsausschiisse) konnen sie nach herr-
schender Rechtsauffassung nicht zugeordnet wer-
den, da ihnen auch Sachverstindige angehoren.
Umstritten ist auch die Anwendbarkeit von
Art. 43 GG (Zitierung und Zutritt von Regie-
rungsmitgliedern). Die Bundesregierung hat das
Zitierrecht bisher nicht ausdriicklich anerkannt®'.
GewiB: Sie hat sich auch bisher offensichtlich dem
Auskunftsverlangen der Kommissionsmehrheit
formell nicht widersetzt und auch ihre Vertreter
bei Sitzungen von EKn teilnehmen lassen. Die
Qualitit dieser Auskiinfte ist aber recht unter-
schiedlich. Ahnlich wie bei Fachausschiissen wer-
den Informationen — je nach Interessenlage der
Ministerien — zum Teil selektiv gegeben®. Auch
wenn Auskunftsanspriiche nach Art. 43 Abs. 1 GG
ausdriicklich anerkannt wiirden, reichte dies in
keiner Weise aus, zumal Informationsanspriiche
gegeniiber Behorden und Privatpersonen nicht
abgedeckt wiren. Um ihrer anspruchsvollen Auf-
gabe (einigermaBen) gerecht werden zu konnen,
miiBten EKn #hnliche Auskunfts- und Kontroll-
rechte wie bei den Untersuchungs- und Petitions-
ausschiissen gesetzlich garantiert werden. Da es
dabei um die AuBenwirkung geht, konnen diese
Rechte nicht durch die Geschiftsordnung des
Bundestages, sondern nur durch ein Verfahrensge-
setz auf verfassungsrechtlicher Grundlage gesi-
chert werden. Die EK , Verfassungsreform® hatte
daher dringend empfohlen, in einem neu einzufii-
genden Art. 44 GG EKn das Recht einzurdaumen,
.alle fiir ihren Auftrag erforderlichen Beweise zu
erheben®, und in einem Verfahrensgesetz weitrei-
chende Befugnisse — auch gegeniiber . Privaten® —
festzulegen”. Insbesondere sollten sie gegeniiber
Behorden Anspruch auf Auslieferung von Akten

20 Vgl. Zur Sache, (1993) 5, S. 182 1.

21 Vgl. Gerald Kretschmer. Zum Recht und Verfahren von
Enquete-Kommissionen des Deutschen Bundestages, in:
Deutsches Verwaltungsblatt vom 15. 9. 1986, S, 924.

22 Vgl. W. Ismayr (Anm. 5), S. 207 ff.

23 Zur Sache, (1976) 3, S. 138.
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und Urkunden sowie auf schriftliche und miindli-
che Auskiinfte (auch bestimmter Bediensteter)
haben. Um diese Befugnisse auch im Konfliktfall
durchsetzen zu konnen, sollten ihnen wirksame
Sanktionsmoglichkeiten  eingerdumt  werden,
gegeniiber Dritten in modifizierter Form.

Angesichts der Bedeutung von Unternehmens-
und Verbandsaktivitaten fiir die gesellschaftliche
Entwicklung hielt die EK ,,Verfassungsreform* es
fiir zwingend erforderlich, EKn mit entsprechen-
den Befugnissen auch gegeniiber Privatpersonen
und Gesellschaften auszustatten®. Der Anspruch
auf Aktenvorlage und Auskunft gegeniiber Priva-

ten solite sich auch auf Gegenstinde beziehen, -

.die dem Berufs-, Steuer-, Bank-, oder Geschifts-
geheimnis unterliegen®. Andernfalls blieben diese
Befugnisse in wichtigen Bereichen wirkungslos.
Zum Schutz von Individualrechten und um MiB-
brauch zu verhindern, sollte rechtlich gewihrlei-
stet werden, dall .solche Informationen nicht in
der Form von Einzelerkenntnissen iiber bestimmte
Personen oder Wirtschaftsbetriebe in die Beratun-
gen der Enquete-Kommissionen® eingefiihrt wiir-
den, .sondern nur in der Form von Zusammenfas-
sungen, Statistiken und Ubersichten*®.

Angesichts fehlender Befugnisse der EKn gegen-
iber Privaten bleibt derzeit nur der Appell. Thre
Hilflosigkeit bei Auskunftsverweigerung stellt die
parlamentarische Demokratie vor eine selbster-
zeugte Belastungsprobe. Dies gilt selbst bei Fragen
von existentiellem Gewicht: So hatte die EK
»Schutz der Erdatmosphire I keine Moglichkeit,
thre Forderung gegeniiber der Industrie durchzu-
setzen, die sich weigerte, ihre Produktions- bzw.
Verkaufszahlen von Treibgas (FCKW) offenzule-
gen’®, Aufgrund der fehlenden Befugnisse wurde
in mehreren Fillen auf die Einsetzung zunichst
vorgesehener EKn verzichtet”.

In einem Verfahrensgesetz miilten auch die
Anwesenheits- und Mitwirkungsmoglichkeiten der
Ministerialbiirokratie beschriankt werden. Denk-
bar wire, es den einzelnen EKn zu iiberlassen,
inwieweit sie Regierungs- und Bundesratsmitglie-
der und -beauftragte zulassen wollen. Gegenwiirtig
nehmen Bundesregierung und Bundesrat fiir sich
und ihre Beauftragten unbeschrinktes Zutritts-
recht in Anspruch. RegelmiiBig nehmen eine
Reihe von Ministerialbeamten des Bundes und
auch der Linder (Landesvertretungen) an den Sit-
zungen der Enquete-Kommissionen teil und wir-

24 Vgl ebd., S. 136 ff.

25 Ebd. S.141.

26 Vgl. Zwischenbericht BT-Drs. 11/3246 vom 2. 11. 1988,
S. 47; Die Welt vom 15. 3. 1988.

27 Vgl Dieter Rehfeld, Enquete-Kommission in der Bun-
desrepublik Deutschland, in: K. Lompe u. a. (Anm. 1),S. 255f.
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ken zum Teil intensiv mit. Die Ministerien haben
so die Moglichkeit, ihren Einfluf geltend zu
machen und aufgrund regelmafBiger Riickmeldun-
gen die eigene Arbeit inhaltlich und taktisch dar-
auf abzustimmen. Die EinfluBnahme variiert je
nach Interessenlage, doch treffen insoweit die
Erfahrungen in der EK ,Neue Informations- und
Kommunikationstechniken” tendenziell auch fiir
andere Kommissionen zu: ,.Die Ministerialbeam-
ten konnten mit den Uberlegungen der Kommis-
sion rechtzeitig vertraut werden und die ministe-
rielle Strategie darauf einstellen. Sie konnten ihre
in vielen Bereichen iiberlegene Informationsmacht
nutzen. Die Ministerien ergriffen z. B. die Chance,
eigene Vorlagen. die als Grundlage fiir Entwiirfe
von Berichtsteilen nutzbar waren, einzureichen.
Sie erhielten die Chance, unerwiinschte Positionen
anzugreifen und zu relativieren oder erwiinschte
zu unterstiitzen.**® Die gegenwirtige Praxis kann
die Unabhingigkeit der Kommissionsarbeit beein-
trachtigen (und begiinstigt ggf. den der Regie-
rungsposition nahestehenden Teil der Kommis-
sion). Wer der Regierungsseite nahesteht, kann
auf die angebotenen Informationen und Interpre-
tationen der Ministerialbeamten zuriickgreifen,
wihrend Oppositionelle und an alternativen Kon-
zepten Interessierte bei den laufenden Beratungen
auf sich selbst gestellt sind. Immerhin kann seit
1990 (auch) in nichtoffentlichen Sitzungen ein Mit-
arbeiter jeder Fraktion (formell ohne Rederecht)
teilnehmen (§ 57 Abs. 4 GO-BT); in der Praxis
sind dies regelmifig die fiir die EKn zustiandigen
Fraktionsreferenten.

Wenn ein Befugnisgesetz bisher nicht erreichbar
war, so einmal deshalb, weil die jeweilige parla-
mentarische Mehrheit offenbar der Ansicht war,
dafl die Starkung dieses Instrumentes in erster
Linie der Opposition zugute kdme. Besonders gilt
dies natiirlich fiir die Ausgestaltung von Minder-
heitenrechten in Verfahrensfragen. Geht man
allerdings von der bisherigen Praxis bei der Bean-
tragung aus, zeigten sich die Regierungsparteien
kaum weniger an diesem Gremium interessiert als
die Opposition. Von den bisher 26 EKn wurden
sieben interfraktionell (oder nahezu gemeinsam)
beantragt, 13 zundchst von Oppositionsfraktionen
und sechs von Regierungsfraktionen (vgl. Tabelle).
Fast alle Einsetzungsbeschliisse wurden mit grofier
Mehrheit gefaB3t, nachdem in einem mitunter miih-
samen Aushandlungsproze3 ein Kompromif
erreicht wurde. Bedingt ist dies oft durch die Vor-
lage weiterer Einsetzungbeschliisse, da keine Frak-
tion ein Interesse daran haben kann, daB3 zwei

28 Wolfgang Hoffmann-Riem, Schleichwege zur Nicht-

Entscheidung. Fallanalyse zum Scheitern der Enquete-Kom-
mission , Neue Informations- und Kommunikationstech-
niken*, in: Politische Vierteljahresschrift, 29 (1988), S. 71.
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Kommissionen nebeneinanderher arbeiten. Aber
auch aufgrund fehlender Verfahrensrechte sehen
sich die beantragenden Minderheiten veranlaft,
sich auf Kompromisse bei der Ausgestaltung und
Zielformulierung der Kommission einzulassen. Da
es sich bisher jeweils um gesellschaftlich bedeut-
same Themenkomplexe handelte, kann es sich
andererseits die Koalition (ggf. auch die Opposi-
tion) nicht leisten, in der Offentlichkeit den Ein-
druck zu erwecken, das Thema interessiere sie
nicht.

Ublich ist, daB bei Vorlage mehrerer Antrige
zunichst eine AusschuBliiberweisung erfolgt und
nach interfraktionellen Absprachen die Beschluf3-
empfehlung des federfithrenden Ausschusses dann
mit breiter Mehrheit angenommen wird. Es brau-
chen durchaus nicht nur taktische Interessen ver-
mutet zu werden, wenn die (formelle) Initiative
zur Einsetzung einer Kommission von den Mehr-
heitsfraktionen ausgeht oder sie einen eigenen
Antrag einbringen, wenngleich das Kalkiil, anste-
hende Probleme zu vertagen, ein ernstzunehmen-
des Motiv ist. Das Interesse kann komplexen Pro-
blemfeldern gelten, bei denen der Erfolg
zentralstaatlicher Politik in hohem Mafe von Ent-
scheidungen, Strukturverdnderungen und Bewuf3t-
seinswandel auf anderen Ebenen der Politik
(Kommunen, Linder, EU) und in der Wirtschaft
abhidngt. Moglich ist auch, daB es einer Fraktion
geboten erscheint, angesichts innerparteilichen
Drucks gegeniiber der Regierungspolitik Entge-
genkommen zu signalisieren®.

Der Bundestag ist zur Einsetzung von EKn ver-
pflichtet, wenn ein Viertel seiner Mitglieder dies
verlangt (§ 56 Abs. 1 GO-BT). (Eine kleine Frak-
tion ist somit auf Unterstiitzung aus anderen Frak-
tionen angewiesen.) Obwohl nicht erforderlich,
wurden auch in diesen Fillen Plenarbeschliisse
herbeigefiihrt, fast immer mit groBer Mehrheit.
Gegen den ausdriicklichen Willen der Mehrheit
wurde bisher nur eine einzige EK durchgesetzt,
die von der SPD-Opposition beantragte EK
~Strukturreform der gesetzlichen Krankenversi-
cherung“*’. Denn ohne hinreichende Bereitschaft
auch der anderen groBen Fraktion zur konstrukti-
ven Mitarbeit konnen EKn ihre spezifischen
Arbeits- und Wirkungsmoglichkeiten kaum entfal-
ten.

Als Minderheitenrecht ist bisher nur die Einset-
zung einer Enquete-Kommission ausgebildet. Im

29 So die EK ,Zukiinftige Kernenergiepolitik® (BT-Drs. 8/
2353; 9/504).

30 Vgl PIPr 11/16 vom 4. 6. 1987, S. 1041 ff., Antrag BT-
Drs. 11/310. Vgl. auch Christian Metzger, Enquete-Kommis-
sionen des Deutschen Bundestages, Frankfurt/M. u. a. 1995,
S.163f.
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Verfahren selbst wird mit Mehrheit entschieden;
die Minderheit ist auf deren Fairnefl angewiesen.
Diese ., Verfahrensherrschaft™ der Mehrheit ist oft
kritisiert worden®'. Minderheitenrechte in Verfah-
rensfragen, wie sie fiir Untersuchungsausschiisse
teils gelten, teils gefordert werden, sollten dhnlich
auch fiir EKn in einem Verfahrensgesetz verankert
werden®. Insbesondere miiiten die angestrebten
Informationsbefugnisse nicht nur der Kommission
als Ganzem, sondern einer Minderheit von einem
Viertel oder Fiinftel der Kommissionsmitglieder
zustehen. Dies konnte dem Verfahren insgesamt
zugute kommen, weil ergebnisorientiert arbei-
tende Abgeordnete der Regierungsfraktionen u. a.
bei der Entscheidung tiber die Wahrnehmung von
Informationsbefugnissen weniger in Gefahr gerie-
ten, die Kommissionsarbeit der Koalitionsrison
unterordnen zu miissen.

IV. Arbeits- und Lernprozesse

Eine wichtige Voraussetzung fiir den Erfolg einer
EK ist, dal Parteien und Regierung bei ihrer
Einsetzung noch nicht eindeutig Position bezogen
haben. So trat die EK ,Gentechnologie® zu
einem Zeitpunkt zusammen, als die Regie-
rung(smehr-heit) selbst noch unsicher war. Die
offene Entscheidungssituation ermdoglichte eine
relativ offene Diskussion”. In der ersten EK
.Schutz der Erdatmosphire* und auch in der EK
.Mensch und Umwelt* bewirkten schockierende
Forschungsberichte iiber die globalen Folgen von
Umweltbelastungen eine produktive Zusammen-
arbeit; ihre ,groBartigen™ Leistungen wurden von
beiden Seiten des Hauses hervorgehoben™. Bei
manchen Kommissionen wurde ein eher problem-
losungsorientierter Arbeitsproze3 dadurch begiin-
stigt, daB vor allem solche Abgeordnete aktiv als
Mitglieder beteiligt waren, die schon Interesse
fiir das Thema mitbrachten und sich mit Kolle-
gen aus anderen Fraktionen (jedenfalls im Vor-
feld von Entscheidungen) leichter verstindigen
konnten als mit fachlich anders orientierten
Fraktionskollegen.

Zur inhaltlichen und taktischen Vorbereitung und
Begleitung von Kommissionssitzungen werden auf

31 Vgl. Wolf-Michael Catenhusen (Vors. des Ausschusses
fiir Forschung und Technologie) und Wolfgang Hoffmann-
Riem, Referate zu EKn, Tagung der Deutschen Vereinigung
fiir Parlamentsfragen in Tutzing vom 11. bis 13. 5. 1987.

32 Vgl W. Ismayr (Anm. 5).

33 So W.-M. Catenhusen (Anm. 31).

34 PIPr 12/93 vom 20.5. 1992, S. 7576 (BK Helmut Kohl)
und S. 7581 (Abg. Harald B. Schifer, SPD).
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Fraktionsebene Arbeitsgruppen (AKe) eingerich-
tet, in denen nicht nur Abgeordnete, sondern auch
die ,zugeordneten™ Sachverstindigen der Kom-
mission sowie Vertreter nahestehender Organisa-
tionen und parteinahe Wissenschaftler mitarbei-
ten, unterstiitzt von einem Fraktionsreferenten.
.Sie bereiten Kommissionssitzungen und Anho-
rungen vor und werten sie unter taktischen und
sachlichen Gesichtspunkten aus. Thre Diskussio-
nen beeinflussen entscheidend, ob die Kommissi-
onsberatungen im Einklang mit den Ansichten der
zustandigen Fraktions- und Parteigremien bleiben,
diese fortentwickeln oder von ihnen abweichen.**
Sie tagen iiblicherweise vor den Kommissionssit-
zungen. Die SPD-Arbeitsgruppe ,.Schutz des Men-
schen und der Umwelt” hat zudem jiingst einen
Projektbeirat aus Reprdasentanten wichtiger Insti-
tutionen und kompetenten Einzelpersonlichkeiten
eingerichtet, um das offentliche Interesse und Ver-
standnis zu erweitern.

In dem Malfe, wie aufgrund parteipolitischer Fest-
legungen die Durchsetzung der Fraktions- bzw.
Regierungsposition und somit instrumentell-stra-
tegische Argumentations- und Verhaltensmuster
auch fiir die Abgeordneten der Kommission ver-
haltensbestimmend werden, sehen sich auch die
Sachverstandigen .gezwungen™, Verbiindete zu
suchen. Thre Wirkungschance hingt dann davon
ab, ob und inwieweit sie sich inhaltlich und tak-
tisch auf Vorabsprachen, das Schniiren von Ver-
handlungspaketen und Gegenleistungen in einem
Prozef des ,,Aushandelns“ einlassen®. Selbstver-
standlich begiinstigt die regelméaBige Priasenz der
Abgeordneten in Bonn Vorabsprachen und
gemeinsame Festlegungen. Wissenschaftler koén-
nen unter solchen Bedingungen in Rollenkonflikte
geraten; nicht so sehr, weil sie wert- und entschei-
dungsorientiert mitwirken, sondern insofern sie
ihre Unabhéngigkeit preisgeben. Dies ist insbeson-
dere dann der Fall, wenn sich die ,Sachverstindi-
gen™ dafiir hergeben oder vereinnahmen lassen,
die (bereits vorab fixierte) Position ,,ihres™ politi-
schen Lagers , wissenschaftlich* abzustiitzen®’. Die
jeweilige politische Seite beruft sich dann in der
Diskussion in erster Linie auf ihre jeweiligen Wis-
senschaftler’. Wo es den politischen Lagern nicht

35 Gerald Kretschmer, Enquete-Kommissionen - ein Mittel
politischer Problemldsung, in: Hans-Herrmann Hartwich
(Hrsg.). Gesellschaftliche Probleme als Ansto und Folge von
Politik, Opladen 1983, S. 262 f,

36 W. Hoffmann-Riem (Anm. 28), S. 72 ff.

37 Vgl. Reinhard Ueberhorst, Positionelle und diskursive
Politik, in: Klaus Michael Meyer-Abich/Reinhard Ueber-
horst (Hrsg.), AUSgebriitet — Argumente zur Brutreaktor-
politik, Basel 1985, S. 385; Gerhard Vowe, Wissen, Interesse
und Macht. Zur Technikgestaltung durch EKn, in: Zeitschrift
fiir Parlamentsfragen, 17 (1986), S. 564 f.

38 Vgl. Anm. 31.
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nur aufBerhalb, sondern auch in der Kommission
um die Durchsetzung ,ihrer” politischen Position
geht, wird Sachverstand ,primér zur Legitimati-
onsressource fiir politische Handlungskalkiile*.
Wissenschaftliche Information dient dann (oft-
mals) nur noch als ,argumentative Manovrier-
masse, die, wo sie dem eigenen Willen nutzt, zur
Rechtfertigung politischer Handlungsabsichten
herangezogen wird, wo nicht, aber unter Hinweis
auf methodische Unsicherheiten entwertet wird**.

Thren spezifischen Beitrag im politischen System
konnen EKn nur leisten, wenn sie (ungeachtet
ithrer Einbindung in den parlamentarischen Pro-
zeB3) tendenziell diskurs- und problemlésungs-
orientiert arbeiten. Wie bisherige Erfahrungen zei-
gen, ist dies auch bis zu einem gewissen Grad
moglich, aber eben nur bei bestimmten Bedin-
gungskonstellationen. Die Maoglichkeiten *der
Sachverstiandigen, zu einer sachlich-diskursiven
Auflockerung politisch fixierter Positionen beizu-
tragen, ist unter den genannten Voraussetzungen
recht begrenzt. Denn zum einen werden die Frak-
tionen (dhnlich wie bei Anhorungen) dann bei der
Auswahl ihrer* Sachverstdndigen besonders auf
die Nihe zur eigenen Position achten. Mit diesem
Vorgang wird auch der Erkenntnis- und Problem-
losungshorizont der Kommission abgesteckt und
moglicherweise verengt. Zum anderen wichst der
Druck. sich entweder auf das parteipolitische
Kalkil (Fraktionslinie) einzustellen und die
~Dominanz parlamentarischer Wahrnehmungs-
und Entscheidungsmodi® zu akzeptieren® oder
EinfluBlosigkeit in Kauf zu nehmen.

Von anderen Formen der (wissenschaftlichen)
Politikberatung unterscheiden sich EKn durch die
kontinuierliche, ldangerfristige Kooperation von
Abgeordneten und Sachverstindigen und die
(formell) gleichberechtigte Mitwirkung bei Ab-
stimmungen. Angesichts der Aufgabe, durch
Mehrheitsentscheid politische Handlungsempfeh-
lungen zu unterbreiten, ist es auch den beteiligten
Wissenschaftlern verwehrt, sich auf die Position
des ,,neutralen* Analytikers zuriickzuziehen. Mit-
arbeit in einer EK bedeutet fiir die beteiligten
Sachverstindigen immer auch, sich auf die parla-
mentarisch-parteipolitischen Arbeits- und Wir-
kungsbedingungen einzulassen. Dazu gehort, dal3
die beteiligten Abgeordneten eben unter Zeit-
druck stehen und nur fiir wenige die Mitarbeit in
einer EK Prioritit hat. Jedenfalls 146t die Prasenz
der Abgeordneten — und teilweise auch von Sach-
verstindigen — an Sitzungen von EKn oft zu
wiinschen tibrig, mit der Gefahr, dal der Argu-

39 V. v. Thiemen (Anm. 7), S. 95; vgl. auch R. Ueberhorst
(Anm. 37). S. 391.
40 W, Hoffmann-Riem (Anm. 28), S. 72 1.
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mentationszusammenhang zerreif3t und selbst Ab-
stimmungen wiederholt werden miissen. Schrump-
fen (bei einer allzu groBen Zahl von Sitzungen)
Prasenz und Motivation — auch der Sachverstandi-
gen — so eklatant wie bei der zweiten EK ,,Schutz
der Erdatmosphire™, dann reduziert sich die ver-
bindende Funktion der Kommissionssitzungen und
es entsteht die Gefahr der Fragmentierung, der
entgegenzuwirken eine wichtige Aufgabe von EKn
ist. Die Ergebnisse der Arbeitsgruppen und die
Expertisen stehen dann mehr oder weniger unver-
bunden nebeneinander. Aktuelle Orientierungen
und kurzfristiger Vorteilsgewinn des parlamentari-
schen Alltags konnen den ldngerfristig angelegten
Auftrag der EK iiberlagern. Grundsitzlich kriti-
sche Positionen oder ungewohnte Sichtweisen
haben es schwerer, rezipiert zu werden als solche,
die dem Vorverstandnis der Parlamentarier ent-
sprechen*’. Pragmatische Reduzierung ist die
Folge. Mehr noch als bei Gutachten und Anhorun-
gen werden Sachverstiandige ,,nicht nur nach den
optimalen, sondern vielmehr nach den auch noch
vertretbaren Sachargumenten gefragt®.

Mit der Einrichtung von EKn war und ist die
Erwartung verbunden, daB sie ein Gegengewicht
zu instrumentell-strategischen Ausrichtungen der
Politik bilden konnten: Auf sachlich fundierter
Grundlage sollen in einem wechselseitigen kom-
munikativen LernprozeB Wirkungszusammen-
hdnge komplexer Problemlagen erkannt, Entwick-
lungsalternativen aufgezeigt und - moglichst
konsensorientiert — Entscheidungsoptionen ge-
wonnen werden konnen. Diese besonderen Aus-
schiisse konnen die gewiinschte Wirksamkeit im
Sinne ihrer lingerfristigen, politikfeldiibergreifen-
den Aufgabe nur angemessen entfalten, wenn die
Kommissionsmitglieder argumentationsoffen an
die Arbeit gehen und die Beteiligten sich nicht in
erster Linie von politik- und interessenrationalen
Motiven der Machtsicherung, des tagespolitischen
~Punktgewinns“ und der strategischen Durchset-
zung (parteipolitisch) fixierter Positionen leiten
lassen*’. Als Ort eines politisch-wissenschaftlichen
Diskurses gewollt, sind sie gewissermallen als
~Korrektiv® zur parlamentarischen Alltagspraxis
angelegt. Einen richtungweisenden Beitrag zur
politischen Willensbildung und Entscheidungsfin-
dung konnen sie nur leisten, wenn sich die Betei-
ligten darauf einlassen, verschiedene Positionen
und Entwicklungsalternativen zuzulassen und in
einem ergebnisoffenen Informations- und Kom-
munikationsprozel3 konsensorientiert zu priifen.
»Gefragt ist Offenheit fiir neue Fragestellungen

41 Vgl ebd.

42 G Kretschmer (Anm. 35), S. 267.

43 Renate Mayntz, in: M. Dierkes u. a. (Hrsg.), Technik und
Parlament, Berlin 1986, S. 183 ff.
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und Alternativen, Bereitschaft zum Denken in
vernetzten Zusammenhidngen und praktische
Urteilskraft.“* Ob und in welchem MaBe ein der-
art an Problemlosungen orientiertes kommunikati-
ves Arbeiten moglich ist, hangt von den Rahmen-
bedingungen, aber auch von spezifischen
Konstellationen ab.

Nicht nur fiir Politiker, sondern auch fiir Wissen-
schaftler (Sachverstdndige) stellt die Mitarbeit in
einer EK eine ungewohnliche Herausforderung
dar. Dies nicht nur deshalb, weil sich Verstindi-
gungsschwierigkeiten zwischen eher handlungsbe-
zogen und ,,politikrational” denkenden Politikern
und ,,sachrational®* an Erkenntnisgewinn orientier-
ten Wissenschaftlern ergeben konnten; sondern
auch deshalb, weil die beteiligten Wissenschaftler
mit ihren Spezialkenntnissen angesichts der Kom-
plexitdat der Aufgabe oft rasch an die Grenzen
ihrer wissenschaftlichen Kompetenz geraten. Par-
lamentarier wie Sachverstindige sehen sich vor
der schwierigen Aufgabe, Verstdndnis fiir ver-
netzte Systemzusammenhidnge zu entwickeln, die
sich ihrer Beurteilung als AusschuB-Fachleute
oder wissenschaftliche Spezialisten entziehen. In
dieser Hinsicht sind Wissenschaftler nicht von
vornherein Abgeordneten tiberlegen — die ja iiber
ihre Spezialistenrolle hinaus auch als ,Genera-
listen* gefordert sind, was bei der Auswahl noch
stirker beriicksichtigt werden miiite. Zum einen
sehen sich selbst in Einzelfragen die Nicht-Fach-
leute mit unterschiedlichen und widerspriichlichen
Aussagen von Experten konfrontiert. Zum ande-
ren geht es bei der Kldrung vernetzter gesellschaft-
licher, 6konomischer und 6kologischer Wirkungs-
konstellationen und vor allem der Erarbeitung von
Entwicklungsalternativen und Handlungsoptionen
um einen wertorientierten politischen Kommuni-
kations- und Entscheidungsprozef3. Der lingerfri-
stig angelegte Dialog von Sachverstdndigen und
Politikern ist geeignet, den Informations- und Pro-
blemhorizont zu erweitern. Angesichts bestehen-
der Unsicherheiten iiber komplexe Wirkungszu-
sammenhinge kann es nicht um die einzig
mogliche Problemlosung gehen. ,Die Verkoppe-
lung von politischen Entscheidungsprozessen mit
wissenschaftlicher Expertise dient einer Verbreite-
rung der fachwissenschaftlichen Basis, der inhalt-
lichen Offnung fiir erginzende und andersartige
Fragestellungen, der Beriicksichtigung divergie-
render Meinungen und der Kenntnisnahme alter-
nativer Losungsmoglichkeiten.“*

44 Franz Biillingen/Thomas Petermann, in: Einschitzung
und Bewertung von Technikfolgen. . ., Materialien zu BT-Drs.
10/6801, Bd. 1, S. 329.

45 Ebd., S.331. Zur Technikfolgenabschitzung und ihrer
Institutionalisierung vgl. W. Ismayr (Anm.S5), S.495ff,
516ff.; Raban Graf von Westphalen (Hrsg.), Tech-
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Bezogen auf Technikfolgen bedeutet dies, daf3 es
nicht um Prognosen geht, sondern ,nur* um
»Projektionen moglicher Zukiinfte und deren
Beschreibung®. Dal} dies unter bestimmten Bedin-
gungskonstellationen grundsétzlich auch von EKn
geleistet werden kann, hat die Arbeit der ersten
EK ., Zukiinftige Kernenergiepolitik™ gezeigt. Dal}
es ausgerechnet dieser, in einer politischen Kampf-
situation angetretenen Kommission gelingen
wiirde, ,,diskursiv® und ergebnisoffen zu arbeiten,
war kaum erwartet worden. In einem tiberraschen-
den Konsens konnten dann aber , Kriterien fiir die
Bewertung von Energiesystemen und eine szena-

rienmdBige Beschreibung der energiepolitischen

Handlungsmoglichkeiten fiir die nidchsten 50 Jahre
gemeinsam erarbeitet und verabschiedet wer-
den**, Eine Voraussetzung war, daB sich in dieser
politischen Kontroverse nicht Regierungsmehrheit
und Opposition gegeniiberstanden, sondern die
(wenigen) Kritiker des viele Jahre hindurch fast
unangefochtenen energiepolitischen Kurses sich in
den Reihen der Regierungsparteien (SPD, FDP)
fanden.

Haben hingegen Regierungsmehrheit und Opposi-
tion(sfraktionen) bereits im Vorfeld eindeutig
Position bezogen, ist damit zu rechnen, daB3 auch
in der Arbeit der Kommission diese ,,positionelle
Politik* ihre Fortsetzung findet und der Spielraum
fur die Erarbeitung und ernsthafte Erorterung
konzeptioneller Alternativen relativ eng ist'. Die
Moglichkeit der von den Fraktionen benannten
Sachverstandigen, zu einer sachlich-diskursiven
Auflockerung politisch fixierter Positionen beizu-
tragen, ist unter solchen Voraussetzungen recht
begrenzt. Wo dies in Einzelfragen doch geschieht,
wird es politisch folgenlos bleiben. Denn zum
einen werden die Fraktionen bei der Benennung
~ihrer® Sachverstindigen dann besonders auf die
Nihe zur eigenen Position achliten. Zum anderen
geraten Sachverstdndige noch deutlicher als sonst
unter Druck, sich entweder an ,Politikrituale“
anzupassen oder sich zu isolieren und jede kom-
missionsinterne EinfluBmoglichkeit zu verlieren®.

Sachorientiertes Erarbeiten der Informations-
grundlagen und wechselseitiges Lernen fallen vor-
nehmlich in die Anfangsphase. Allgemein hat sich
gezeigt, ,,daBl mit dem Nidherriicken des Kommissi-

nikfolgenabschitzung als politische Aufgabe, Miinchen —
Wien 19947 Thomas Petermann (Hrsg.), Das wohlberatene
Parlament, Berlin 1990; Axel Murswieck (Hrsg.), Regie'ren
und Politikberatung, Opladen 1994.

46 Bericht der EK ,Zukiinftige Kernenergie-Politik“, BT-
Drs. 8/4341 vom 27. 6. 1980, S. 2 (Vorwort).

47 So die EK ,Neue Informations- und Kommunikations-
techniken®, die 2. EK ,.Zukiinftige Kernenergiepolitik® und
z.T. die 2. EK ,Schutz der Erdatmosphire*.

48 W, Hoffmann-Riem (Anm. 28), S. 72.
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onsgeschehens an politische Entscheidungsnot-
wendigkeiten tendenziell diese oftmals lange Zeit
kognitiv ausgerichteten Kommunikationsprozesse
zunehmend in politisch-positionelle iibergefiihrt
werden**’. Verstirkt wird diese Tendenz, wenn die
Abstimmungen iiber den Bericht gegen Ende der
Wabhlperiode, also in Wahlkampfzeiten, erfolgen.
Dies konnte — und sollte — vermieden werden.
Auch nach Einfiigung einer entsprechenden
Bestimmung in die Geschiftsordnung (§ 56
Abs. 4) hat sich jedoch an der bisherigen Praxis
wenig gedndert. So wurde iiber den SchluBbericht
der EK ,.Schutz des Menschen und der Umwelt*>°
sowie den 2. und 3. Bericht der EK , Schutz der
Erdatmosphire*>! erst drei Wochen vor den Bun-
destagswahlen 1994 eine (knappe) Debatte
gefiihrt>? — withrend die Debatte iiber den Schluf-
bericht noch aussteht™,

Das Bemiihen um Konsens ist selbst bei solchen
EKn ausgeprégt, deren Spielraum durch partei-
politische Richtungsvorgaben eingeengt ist. Der
Konsens ist freilich kein ,,Wert an sich® und fiir
eine EK nur auf der Basis zundchst erarbeiteter
und diskursiv freigelegter Wissensgrundlagen, nor-
mativer Positionen und mdoglichst auch alternati-
ver Szenarien erstrebenswert. Wie die Erfahrung
zeigt, kann Konsenssuche zur Unzeit auch dazu
dienen, Probleme zu verbergen oder zu bagatelli-
sieren, den Erkenntnishorizont einzuengen sowie
Gestaltungsalternativen auszublenden. In mehre-
ren Kommissionen hat das Bemiihen um einen
moglichst gemeinsam getragenen Bericht dazu
gefiithrt, dafl kontroverse Positionen und Alternati-
ven durch Einigungsformeln verdeckt wurden. So
wurde im Bericht der EK , Jugendprotest” auf die
~Formulierung differenzierter weltanschaulicher
und politischer Positionen zugunsten des Konsens-
prinzips verzichtet”. Wie der Beratungsverlauf
gezeigt habe, ,wurden gleichsam im Zug und
Gegenzugverfahren einzelne Begriffe und mit
ihnen assoziierte Vorstellungen geopfert“>.

~ 49 V.v. Thienen (Anm. 7), S. 95.

50 SchluBbericht ,Die Industriegesellschaft gestalten -
Perspektiven fiir einen nachhaltigen Umgang mit Stoff- und
Materialstrémen*, BT-Drs. 12/8260 vom 12. 7. 1994.

51 2. Bericht, BT-Drs. 12/8300 vom 5. 7. 1994 und 3. Bericht,
BT-Drs. 12/8350 vom 27. 7. 1994. Der erste im Konsens vor-
gelegte Bericht , Klimaénderung gefihrdet globale Entwick-
lung* erschien am 31. 3. 1992 (BT-Drs. 12/2400) als Beitrag
der Kommission zu der im Juni 1992 in Rio de Janeiro statt-
findenden ,Konferenz fiir Umwelt und Entwicklung® und
wurde allen Parlamenten und Umweltministerien der ver-
sammelten Staaten zugeleitet (vgl. BT-Drs. 12/8600, S. 17).
Vegl. auch Anm. 34.

52 Vgl PIPr 12/243 vom 21. 9. 1994, 8. 21641 ff.

53 SchluBbericht der EK ,Schutz der Erdatmosphire®:
»Mehr Zukunft fiir die Erde — Nachhaltige Energiepolitik fiir
dauerhaften Klimaschutz®, BT-Drs. 12/8600 vom 31. 10. 1994,
54 Ch. Bohr/E. Busch (Anm. 19), S.87; BT-Drs. 9/2390,
S. 48.
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Zu gegensitzlichen Voten kommt es vor allem
dort, wo die Parteien bereits offentlich Position
bezogen haben. Selbst in der gespriachsoffenen EK
Jugendprotest” verliefen die Kontroversen (fast)
durchweg entlang der Fraktionsfronten, ,in die
sich auch die sachverstidndigen Mitglieder jeweils
einordneten®”. Jiingstes Beispiel waren die
Abstimmungen iiber die unterschiedlichen Hand-
lungsempfehlungen zum 2. Zwischenbericht und
zum Schluflbericht der zweiten EK ,Schutz der
Erdatmosphére®, bei denen die Koalitions- und
Oppositionsabgeordneten mit ,ihren“ Sachver-
standigen jeweils geschlossen abstimmten®. In der
»Kernenergie“-Kommission stimmten die der
Union zuzuordnenden Sachverstindigen in wichti-
gen Berichtsabschnitten mit der Koalition; die
~abweichenden® Sachverstdndigen wurden dafiir
heftig kritisiert und teilweise fiir die folgende
Wahlperiode nicht mehr benannt®’. Einzelne
Abweichungen kommen immerhin vor, so jiingst
bei einem Sondervotum der SPD in der EK
»Aufarbeitung von Geschichte und Folgen der
SED-Diktatur*,

In Abstimmungen unterlegene Minderheiten
haben héufig von der Mdoglichkeit Gebrauch
gemacht, ihre Position in Sondervoten darzulegen,
die in die Berichte mit aufgenommen wurden. Sie
betrafen in der Regel einzelne Berichtsteile, ver-
einzelt aber auch eine grundsitzliche , Gegenpo-
sition“. Sondervoten sind — dhnlich wie bei Unter-
suchungsausschiissen — ein wichtiges Mittel, um
kontroverse Standpunkte und Sichtweisen offent-
lich zu begriinden und zur Diskussion zu stellen.
Diese seit Bestehen dieser Institution einge-
rdumte, bis heute aber rechtlich nicht abgesicherte
Maoglichkeit stellt fiir die Minderheiten ein wichti-
ges Druckmittel dar, um die Mehrheit zu Kompro-
missen zu bewegen. In der Regel geht es um kon-
troverse Handlungsempfehlungen — wihrend der
Berichtsteil meist einvernehmlich verabschiedet
wird.

V. Parlamentarische Umsetzung und
offentliche Resonanz

Die aufgabenbedingte Sonderstellung und die
nicht eben ausgeprégte Integration der EKn in die
segmentierte, aktualitdts- und ressortbezogene
Arbeitsorganisation von Parlament und Fraktio-

55 Ebd.

56 Vgl. Anm. 50-53.

57 Vgl. V. v. Thienen (Anm. 7), S. 97.

58 Vgl. BT-Drs. 12/7820, S.178ff.; Stiddeutsche Zeitung
vom 17. 6. 1994. ;
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nen erschwert die Rezeption ihrer Arbeitsergeb-
nisse und die Umsetzung ihrer Vorschlidge. Neben
den oft nur selektiv wahrgenommenen Berichten
selbst bleibt eine Fiille ergiebigen Materials (Gut-
achten, Anhorungsprotokolle etc.) auf parlamen-
tarischer Ebene oft weitgehend ungenutzt. Dies
gilt selbst dann, wenn diese von der Kommission
(nahezu) gemeinsam getragen werden. Selbst bei
einmiitig vorgeschlagenen Regelungen ist nach
bisherigen Erfahrungen damit zu rechnen, daB sie
von den Fraktionen ignoriert werden, wenn nicht
im Verlauf der Kommissionsarbeit im Kontakt mit
den zustédndigen Ausschiissen und ggf. den Frakti-
onsfiihrungen der ,Mehrheit* erfolgreich um
Unterstiitzung geworben wurde. Diese Aufgabe
liegt insbesondere bei den die Kommissionsarbeit
begleitenden Arbeitsgruppen der Fraktionen
sowie — ihrem Fachausschuf3 gegeniiber — den ein-
zelnen Kommissionsmitgliedern. Die laufende
Beratung in den Parlaments- und Fraktionsgre-
mien findet aber nur in bescheidenem Umfang
statt; oft erfolgt sie ,allenfalls durch den schriftli-
chen Kommissionsbericht“*.

Erschwert wird die Rezeption insbesondere durch
zwei Faktoren: einmal durch die ,ressortiiber-
greifende” ldngerfristige Themenstellung, zum
anderen dadurch, daf} die Tatigkeit der Kommis-
sion (und der korrespondierenden Arbeitsgrup-
pen) auf die jeweilige Legislaturperiode begrenzt
ist. Die zumeist erst am Ende der Wahlperiode
vorgelegten Berichte konnen dann erst von Ple-
num und Fachausschiissen des neuen Bundestages
(eingehender) beraten und in die gesetzgeberische
Arbeit aufgenommen werden. Ob und mit wel-
chem Einsatz dies geschieht, hdngt u.a. von
,Themenkonjunkturen® ab. Meist liegt es dann bei
einzelnen, personlich engagierten Abgeordneten,
die Impulse weiterzutragen und fiir deren Umset-
zung einzutreten. Die 1989 neu in die Geschéfts-
ordnung aufgenommene Regelung, daB EKn ihre
Berichte so rechtzeitig vorzulegen haben, ,,dal3 bis
zum Ende der Wahlperiode eine Aussprache dar-
iiber im Bundestag stattfinden kann®, hat bisher
wenig bewirkt (§ 56 Abs. 4).

Mit ihrer Aufgabe, durch konzeptionelle Bearbei-
tung komplexer, zukunftspriagender Problemlagen
die Gestaltungs- und Kontrollkompetenz ,des*
Parlaments (und mithin der Opposition) zu star-
ken, sehen sich EKn ressort- und aktualititsbe-
zogen arbeitenden Parlaments- und Fraktions-
gremien gegeniiber, die auf ldngerfristige
»Querschnittsprobleme® nicht im erforderlichen
Malle eingestellt sind. Dies bedeutet, ,,dal3 eigent-
lich nur ganzheitlich definierbare und zu steuernde
bzw. zu losende Zusammenhédnge in Einzelpakete

59 V. v. Thienen (Anm. 7), S. 100.

40



aufgelost werden. So wird voriibergehend aufge-
haufte Komplexitdt wieder reduziert — eine Tatsa-
che, die die Einsetzung von EKn eigentlich wieder
ad absurdum fithrt.“®" Eine Sensibilisierung der
Fachausschiisse fiir ,,Querschnittsprobleme* ist
angesichts der ,Zwinge* tblicher Sitzungswochen
schwierig. Erfolgversprechend konnten aber Klau-
surtagungen der besonders betroffenen Aus-
schiisse unter ,,Federfithrung” der EK und (mog-
lichst) unter Beteiligung der Fraktionsfiihrungen
mit Anhorungen, Vortrigen, Symposien etc. sein.
Dabei kommt es darauf an, daBl Vermittlungsakti-
vitdten dieser Art nicht erst nach Vorlage von
Kommissions-Berichten, sondern ,begleitend®’
durchgefiihrt werden. Hier sind die entsprechen-
den Arbeitsgruppen und -kreise der Fraktionen
und Parteien gefordert. Allerdings gibt es bei the-
matisch engagierten Kommissionsmitgliedern auch
die nicht unbegriindete Befiirchtung, daf} eine zu
frihe Riickbindung u.U. die innovative Kraft
einer Kommission hemmen und die ,,Schrittma-
cherfunktion® gefahrden konnte. Es werde ver-
sucht, so die Einschatzung von Beteiligten, sich an
die .,Spitze der Bewegung zu setzen* und die Frak-
tion ,,nach und nach darauf einzustimmen®*. Wel-
ches Vorgehen erfolgversprechender ist, hangt von
je spezifischen Bedingungen ab.

Zur Verbesserung der innerparlamentarischen
Umsetzungschancen wird mit zunehmendem
Nachdruck vorgeschlagen. den EKn das Recht ein-
zurdumen, ihre Arbeit direkt dem Bundestag vor-
zulegen™. Nach der geltenden Geschiftsordnung
sind Berichte von EKn zwar selbsténdige Vorlagen
(gem. § 75 Abs. le), doch gelten die darin enthalte-
nen Vorschlige formell nicht als BeschluBempfeh-
lungen. Allerdings stellt diese Einschrinkung auch
keine groBere Hiirde dar, da jede Fraktion die
Moglichkeit: hat, eine Befassung der Parlaments-
gremien durch Antrige, GroBe Anfragen etc. zu
veranlassen. Die Art der Behandlung - z. B. Dauer
und Plazierung einer Debatte — hdngt in jedem
Fall von den Fraktionen und ihren Fithrungsgre-
mien ab.

Die Wirkung von EKn laBt sich nicht nur an den
winternen” Reaktionen des Bundestages ablesen.
Einmal ist von der — wohl ambivalent zu beurtei-

60 Otto Ulrich, Technikfolgen und Parlamentsreform, in:
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 19-20/87, S. 22.

61 Ebd.

62 Vgl BT-Drs. 10/6775., S. 312.
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lenden — Situation auszugehen, daf sich die Mini-
sterien das Wissen fiir ihre Argumentationen und
Begriindungen zunutze machen. Zum anderen ist
die kommunikative, bewuftseinsbildende Funk-
tion von EKn nicht zu unterschitzen: ihre stimulie-
rende Wirkung auf die offentliche Diskussion, die
dazu beitragen kann, ldngerfristig die Aufmerk-
samkeit von Fachoffentlichkeiten (Wissenschaft,
Verbinde) und Massenmedien auf ein Thema zu
lenken und ihrerseits Impulse der offentlichen
Kontroversen aufzunehmen. Davon konnen (lidn-
gerfristig) Riickwirkungen auf die EK selbst, aber
auch auf die politischen Institutionen ausgehen.

Ob vornehmlich.Wissenschaft und Fachoffentlich-
keiten oder auch Massenmedien und breite Bevil-
kerungskreise angesprochen werden, ist themen-
bedingt, hdngt aber auch davon ab, wieweit sich
die EKn bereit zeigen, ihre Arbeit transparent zu
machen, Offentlich in Lernprozesse einzutreten
und Impulse von Biirgern und Initiativen aufzu-
nehmen. Hierzu dienen Gesprdche mit Betroffe-
nen vor Ort, offentliche Symposien und Anhorun-
gen, breit gestreute Umfragen, benutzer- und
medienfreundliche Publikationen von Berichten
und Materialien sowie Offentlichkeitsarbeit. Der
immense Umfang der meisten Berichte und das
teilweise Fehlen parlaments- und publikums-
freundlicher Zusammenfassungen erschweren die
parlamentarische Umsetzung wie die oOffentliche
Rezeption.

Der Bundestag ist bei der Einrichtung von EKn
immer auch in seiner Kommunikationsfunktion
angesprochen, ohne dall es dabei stets um den
unmittelbaren Riickbezug zur Gestaltungs- und
Gesetzgebungsaufgabe von Parlament und Regie-
rung gehen muB. Geht es doch auch darum, an
exponierter Stelle mit dem BewuBtmachen von
Problemlagen zur Fortentwicklung der demokrati-
schen politischen Kultur beizutragen und im
Gesprdach mit betroffenen und engagierten Biir-
gern Verstindnis dafiir zu entwickeln, wo die
Gestaltungschancen und Notwendigkeiten staatli-
cher Politik liegen und wo Verbidnde, Wirtschaft,
Wissenschaft und Biirger Verantwortung tragen
und herausgefordert sind, die Folgen ihres Han-
delns im Kontext vernetzter Problemlagen zu
beurteilen®.

63 Vgl Ulrich Beck, Gegengifte. Die organisierte Unver-
antwortlichkeit, Frankfurt/M. 1988,'S. 256 ff.
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Herbert Doring

Parlamentarische Kontrolle in Westeuropa

Strukturen, Probleme und Perspektiven

James Bryce gab 1921 in einem Vergleich der
Demokratien seiner Zeit mit dem Stichwort eines
»Niedergangs der Parlamente“! eine seither oft
zitierte Parole aus. In der Tat haben ,,Klagen vom
unaufhaltsamen Niedergang der Parlamente ...
wie fast alle Niedergangsscenarios, eine lange Tra-
dition“?. ,,Angesichts des Informationsvorsprungs
der Exekuitive und ihrer hervorragenden personel-
len Ausstattung mit kompetenten Ministerialbiiro-
kratien®, resiimiert Peter Losche die alt-neue Kri-
tik, ,,sei das Parlament bzw. die Opposition immer
mehr entmachtet worden, sie konne die Kontroll-
funktion nur schwer, die Willensbildungs- und
Artikulationsfunktion nur gelegentlich wahrneh-
men und vermdge auch nur punktuell auf die
Gesetzgebung einzuwirken.*

Der vorliegende Beitrag gewinnt seine analytische
Perspektive aus zwei Annahmen. 1. Mit dem
Wachstum der Staatsaufgaben seit dem 19. Jahr-
hundert sind alle Parlamente in vergleichbarer
Weise mit dhnlichen, aus der Literatur bekannten
Herausforderungen konfrontiert worden®. Ein
.dreifacher Wandel* zur Demokratie, zum Sozial-
staat und zum Parlamentarismus hat alle Parla-
mente ,geradezu mit Funktionszumutungen®
iiberbiirdet’. 2. Eine Anpassung ist nicht ohne
Zielkonflikte zu erreichen. In bezug auf diese miis-
sen die Parlamente klare Prioritdten bei der Erfiil-
lung ihrer Kontrollaufgaben im demokratischen
Sozialstaat setzen. Ohne eine solche klare Ent-
scheidung fiir alternative Optionen kommt es zu
einem endlosen, wechselvollen Laborieren mit
Versuchen zur Parlamentsreform, die niemanden
zufriedenstellen konnen®.

1 James Bryce, The Decline of Legislatures, in: Philip Nor-
ton (Hrsg.), Legislatures, Oxford [1921] 1990, S. 47-61.

2 Werner Jann, Parlamente und Gesetzgebung. Akteure
und Ressourcen der parlamentarischen Gesetzgebung im in-
ternationalen Vergleich (Habilitationsschrift), Speyer 1989,
S.130f.

3 Peter Losche, Stichwort ,parlamentarische Regie-
rungssysteme*, in: Everhard Holtmann/Heinz Ulrich Brink-
mann/Heinrich Pehle (Hrsg.), Politik-Lexikon, Miinchen
1994, S.422. |

4 Siehe. zum Problem der ,steten Parlamentsiiber-
forderung* Winfried Steffani, Parlamentarische und prisi-
dentielle Demokratie. Strukturelle Aspekte westlicher De-
mokratien, Opladen 1979, S. 162.

5 Heinrich Oberreuter, Aktuelle Herausforderungen des
Parlamentarismus, in: ders. (Hrsg.), Parlamentsreform. Pro-
bleme und Perspektiven in westlichen Demokratien, Passau
1981, S. 13f1.
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Ob solche Zielkonflikte real bestehen oder nur der
analytischen Phantasie des deutenden Betrachters
entspringen, kann nicht allein mit abstraktem Rai-
sonnement normativ entschieden werden. Wenn
allerdings durch vergleichende Analyse der Ver-
teilung von Strukturmerkmalen iiber zahlreiche
Fille eines vergleichbaren Gebietes hinweg (hier
der 18 nationalen Parlamente in Westeuropa) tat-
sdchlich gezeigt werden kann, daB bestimmte
Schliisselvariablen positiv oder negativ miteinan-
der zusammenhédngen, dann konnen die theore-
tisch vermuteten Zielkonflikte als ‘real existent
betrachtet werden’.

I. Alternative Rahmenbedingungen

Drei Grundentscheidungen stecken den Rahmen
ab, in welchem Kontrolle bei gewandelten Aufga-
ben moglich ist. Die Art ihrer Verteilung in West-
europa wird durch Tabelle 1 dokumentiert.

1. Ein Parlament kann in Reaktion auf wachsende
Aufgaben die Regierung des Landes als seinen
eigenen Exekutivausschuf3 aus gestandenen Abge-
ordneten mit einer langen, verhaltensprigenden

6 In der Regel fiihrt der Streit miteinander schwer verein-
barer Ordnungsvorstellungen zu einem Kompromifl in der
Gestaltung der Geschiftsordnung, beispielsweise in den er-
neuerten Demokratien Italien und Spanien. Vgl. dazu Ulrike
Liebert, Modelle demokratischer Konsolidierung: Parla-
mente und organisierte Interessen in der Bundesrepublik
Deutschland, Italien und Spanien (1948-1990), Opladen
1995. Zur Bestandsaufnahme der stidndigen Bemiihungen um
Parlamentsreform im internationalen Vergleich Anne Huber,
Reform of Parliament. Report for the New Delhi Conference
of the Association of Secretaries-General of Parliaments, in:
Constitutional and Parliamentary Information, (1994),
S. 137-163.

7 So werden hier erste Ergebnisse eines DFG-Projekts zu
den 18 Parlamenten Westeuropas berichtet, das am Mann-
heimer Zentrum fiir Europédische Sozialforschung begonnen
wurde und inzwischen an der Universitit Potsdam fortgefiihrt
wird. Dabei handelt es sich nicht um eine Sammlung mono-
graphischer Linderstudien. Vielmehr werden problemorien-
tierte Querschnittsanalysen fiir die achtziger Jahre vorgelegt.
Zu diesem Zweck werden von den Teilnehmern aus 15 Lin-
dern, die Spezialisten zu den 18 Parlamenten umfassen, Ma-
terialien zu Entscheidungsstrukturen und Verhaltensweisen
gesammelt und wechselseitig ausgetauscht, Siehe zu ersten
Ergebnissen und der Liste der Teilnehmer Herbert Déring
(Hrsg.), Parliaments and Majority Rule in Western Europe,
Frankfurt — New York 1995, S. 23.
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,Lehrzeit" in der parlamentarischen Versammlung
bilden. Alternativ kann es dazu neigen, eher Spe-
zialisten von auBerhalb der Kammer in Minister-
dmtern zu wiinschen.

Die Vorziige einer Berufung von Ministern aus-
schlieBlich oder doch iiberwiegend aus den Reihen
der Abgeordneten sind seit Max Weber bekannt®.
Als ., Auslesestitte™ fiir die politischen Leiter pragt
die lange parlamentarische Lehrzeit einen auf
Kompromif3, Teamarbeit und Stetigkeit in kollekti-
ver Verantwortung ausgerichteten Verhaltenstyp.
Die damit verbundenen Nachteile kommen weni-
ger oft zur Sprache. Eine tiberwiegende Rekrutie-
rung der Minister aus dem Parlament wird ndm-
lich zur Abnahme von Fachleuten mit praktischer
Berufserfahrung in den Kabinetten fiithren, weil
mit der zunehmenden Professionalisierung der
Abgeordnetenkarriere weniger Personen mit einer
Berufserfahrung auBlerhalb der ,politischen
Klasse* zu Abgeordneten werden. Diese Aussage
ist kein gefilliges Klischee eines neuen Anti-Par-
teien-Affekts, sondern beruht auf hinreichender
Analyse’,

Das Ausmaf, in welchem in den 15 Liandern West-
europas, fiir die entsprechende Daten vorliegen,
eine Legislative ihre filhrenden Abgeordneten in
die Regierung als den ,Exekutivausschuf3* des
Parlaments delegiert, wird in Tabelle 1 durch den
Anteil der Minister mit vorheriger parlamentari-
scher ,Lehrzeit® dokumentiert. Auch in der
Schweiz, die wegen fehlender Moglichkeit eines
Regierungssturzes durch ein MiBtrauensvotum
kein parlamentarisches System mit der Unter-
scheidung zwischen Regierung und Opposition ist,
verfiigen im Gegensatz zu den USA fast alle Mini-
ster uiber eine lingere Erfahrung im Bundesparla-
ment'’.

8 Vgl. Max Weber, Parlament und Regierung im neugeord-
neten Deutschland. Zur politischen Kritik des Beamtentums
und Parteiwesens, in: Max-Weber-Gesamtausgabe. Im Auf-
trag der Kommission fiir Sozial- und Wirtschaftsgeschichte
der Bayerischen Akademie der Wissenschaften hrsg. von
Horst Baier/M. Rainer Lepsius/Wolfgang J. Mommsen/
Wolfgang Schluchter/Johannes Winckelmann, Bd. 15: Zur
Politik im Weltkrieg: Schriften und Reden 1914-1918. Tu-
bingen 1984.

9 In der Datensammlung des Westeuropa vergleichenden
Projektes von Jean Blondel am Europiischen Hochschul-
institut in Florenz iiber die Herkunft von Ministern in 14
westeuropiischen Landern besteht ein Zusammenhang von
Spearman’s rho = — 0.59 zwischen der durchschnittlichen An-
zah! von Berufsspezialisten und der Hohe des Anteils von
fritheren Abgeordneten unter den Ministern. Ich verdanke
die Analysen aus dem Originaldatensatz Professor Lieven De
Winter in Louvain-la-Neuve. Siehe zu zahlreichen weiteren
Aspekten des Verhiltnisses von Regierungsmehrheit und
Opposition Winfried Steffani (Hrsg.), Regierungsmehrheit
und Opposition in den Staaten der EG, Opladen 1991.

10 Vgl. Alois Riklin, Die Funktionen des schweizerischen
Parlaments im internationalen Vergleich, in: Zeitschrift fiir
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2. Als Agent des Parlamentes, welches als Plenar-
versammlung unter dem allgemeinen Wahlrecht zu
grof3 geworden ist, um anstehende komplexe Pro-
bleme rasch zu l6sen, konnen kleine spezialisierte
Fachausschiisse von der nominell die Souverinitit
behaltenden Plenarversammlung eingesetzt und
mit weitgehenden Handlungsvollmachten, Hilfs-
personal und gerichtlich erzwingbaren Mittein zur
Informationsgewinnung  ausgestattet  werden.
Alternativ dazu kann das Parlament (wie in Grof3-
britannien bis 1979) weitestgehend auf Einrich-
tung spezialisierter Fachausschiisse parallel zu den
wichtigsten Ministerien verzichten.

Die Delegation von Kontrollbefugnissen aus dem
Plenum an die Ausschiisse des Parlaments wird in
Tabelle 1 durch eine Antwort auf zwei Schliissel-
fragen erfaBt: 1. Diirfen die der Gesetzesberatung
dienenden Ausschiisse Regierungsvorlagen redak-
tionell verdndern, oder miissen sie die Gesetzes-
vorlage in der Originalfassung mit eigens kenntlich
gemachten Anderungsvorschligen prisentieren?
2. Konnen die Ausschiisse frei tiber ihre Tagesord-
nung bestimmen und darf ihnen eine zur Beratung
zugewiesene Vorlage nicht entzogen werden, oder
ist die Plenarmehrheit auch unbeschrankte Herrin
des Verfahrens in den Ausschiissen'!'?

3. Als Agenten konnen unter dem Souverinitits-
vorbehalt des Parlamentes auch auBerparlamenta-
rische Behorden eingesetzt werden.

In allen Parlamenten Westeuropas (wie in der
westlichen Welt) hat sich die Tendenz verstirkt,
die ,traditionellen Kontrollfunktionen des Parla-
ments durch neue Hilfsorgane der Volksvertre-
tung™ wie beispielsweise die ,,Biirgerbeauftragten*
bzw. Ombudsleute zu verstiarken. Dies liegt in der
Logik der Delegation, bei der das Parlament als
Auftraggeber die Oberhoheit behilt, det Ombuds-
mann aber als Agent ,in seiner Amtsfiithrung vol-
lig unabhangig und keinerlei Weisungen unterwor-
fen* ist'.

Parlamentsfragen, 8 (1977), S. 374, gibt einen Prozentsatz von
nur 75 an. Dabei beriicksichtigt er nicht, daf viele Regie-
rungsmitglieder direkt aus der Kantonalverwaltung kommen,
aber iiber eine lange Erfahrung im Bundesparlament ver-
figten. ;

11 Im Gegensatz zur Bestimmung der Befugnisse der Aus-
schiisse in Herbert Doring, Parlament und Regierung, in:
Oscar W. Gabriel (Hrsg.), Die EG-Staaten im Vergleich.
Strukturen, Prozesse, Politikinhalte, Opladen 1994, S. 341 -
343, und Tabelle 5, S. 356, stiitzt sich der hier benutzte Index
auf die Ergebnisse der Faktorenanalyse bei Ingvar Mattson/
Kaare Strgm, Parliamentary Committees, in: H. Déring
(Anm. 7), Tabelle 298, Tabelle 8.6. Die beiden hier ausge-
wihlten Dimensionen sind die am stirksten auf den ermittel-
ten Faktoren ,ladenden* Variablen.

12 Udo Kempf/Marco Mille, Rolle und Funktion des Om-
budsmannes — Zur personalisierten parlamentarischen Ver-
waltungskontrolle in 48 Staaten, in: Zeitschrift fiir Parla-
mentsfragen, (1992) 1, S. 31 und 33.
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Nur in einigen westeuropdischen Lindern steht
tiber Parteien und Parlament noch ein unpar-
teiischer, iiber die Einhaltung der Spielregeln
wachender ,Hiiter der Verfassung” in Gestalt
eines Verfassungsgerichtes. Keineswegs alle Ver-
fassungsgerichte diirfen dabei Gesetze des Zen-
tralparlamentes  wegen  Verfassungswidrigkeit
annullieren. So ist das Verfassungsgericht der
Schweiz, das immerhin nach den USA das erste in
Europa war. auf die Uberpriifung der Vereinbar-
keit der Gesetze der Kantone mit dem Bund
begrenzt.

Auch liegt ein zentraler, fiir das Verhalten von Par-
teien und Parlamenten strukturbestimmender
Unterschied darin, ob eine bei der SchluBabstim-
mung im Parlament unterliegende Minderheit
sofort im Wege der abstrakten Normenkontrolle
das Verfassungsgericht mit dem Ziel der Annullie-
rung des strittigen Gesetzes anrufen darf oder
nicht. ,Je kontroverser und ,ideologischer® die
Debatte um eine Gesetzgebungsmaterie gefiihrt
wird™, desto mehr neigt die in Deutschland ,,bun-
despolitisch unterlegene Minderheit* dazu, ,das
Verfassungsgericht gegen den Mehrheitsbeschluf3
zu mobilisieren*'4,

Ist diese These verallgemeinerbar? Stellt die Bun-
desrepublik Deutschland mit anderen Worten kei-
nen so einzigartigen Sonderfall dar? Héangt die

Politisierung und Aufwertung der Verfassungsge-

richte mit dem Recht unterlegener Minderheiten
des Parlaments zusammen, einen externen Kon-
trolleur gegen die das Parlament beherrschende
Mehrheit anzurufen? Ein Vergleich von Struktur-
daten Westeuropas la3t diese Annahme als wahr-
scheinlich erscheinen. So hat Nicos Alivizatos fiir
alle 18 Lander Westeuropas eine wohl subjektive,
aber durch Sachkenntnis des vergleichenden
Rechtswissenschaftlers fundierte Expertenschit-
zung des AusmaBes der Politisierung von Verfas-
sungsgerichten (definiert als Verzicht auf ,judicial
restraint™) aufgestellt. In der groBen Mehrheit
(d.h. in fiinf von sieben) der von ihm als politisch
aktiv bezeichneten Verfassungsgerichte besitzen

13 Vgl. Alexander von Briinneck, Verfassungsgerichtsbar-
keit in den westlichen Demokratien, Baden-Baden 1992; die
zweisprachige Ausgabe von Originaltexten durch Christian
Starck/Albrecht Weber (Hrsg.), Verfassungsgerichtsbarkeit
in Westeuropa, Baden-Baden 1986; den umfassend doku-
mentierten Uberblick bei Karl-Georg Zierlein, Die Bedeu-
tung der Verfassungsrechtsprechung fiir die Bewahrung und
Durchsetzung der Staatsverfassung. Ein Uberblick iiber die
Rechtslage in und auBerhalb Europas, in: Europaische
Grundrechte-Zeitschrift, 18 (1991) 14/15, S. 301 -341.

14 Heidrun Abromeit, Interessenvermittlung zwischen
Konkurrenz und Konkordanz. Studienbuch zur Ver-
Eleichcnden Lehre politischer Systeme, Leverkusen 1993,

. 218.
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die Abgeordneten ein Recht zur Beantragung
eines abstrakten Normenkontrollverfahrens'”.

Wie will man die Neigung des Parlamentes, wich-
tige Vorentscheidungen an aulerparlamentarische
Korperschaften zu delegieren, empirisch-kompara-
tiv valide bestimmen? In Ermangelung einschligi-
ger komparativer Forschungen zu allen Landern
Westeuropas bietet es sich an, zu den in der inter-
national vergleichenden Forschung tiblichen Indi-
katoren fiir ,Korporatismus™ zu greifen. Zwar
wurden diese vor allem in den siebziger Jahren
entwickelt und betreffen nur das Politikfeld von
Arbeitsbeziehungen und Einkommenspolitik, aber
sie konnen doch den bestmoglichen Anhaltspunkt
geben. Da verschiedene Experten naturgemil3 zu
leicht unterschiedlicher Delegation von parlamen-
tarischen Vorentscheidungen an Spitzengremien
gelangen, kann der in Tabelle 1 verwendete Indi-
kator nur eine zentrale Tendenz vermitteln. Der
hier verwendete Indikator von Manfred G
Schmidt besitzt den Vorzug, dafl er ausfiihrlich in
einer Abhandlung begriindet wird, die in die Vor-
ziige und Schwiche der auch hier verwendeten
Methodik der international vergleichenden Ana-
lyse mit Aggregatdaten einfiihrt'®.

Aus der Verteilung der 15 Lander in Tabelle 1
werden drei fiir die Rahmenbedingung parlamen-
tarischer Kontrolle wesentliche Einsichten er-
kennbar:

1. Je starker ein Land als , korporatistisch* einge-
stuft werden kann, desto groer sind tendenziell
die Befugnisse seiner Ausschiisse. Dieser Befund
steht quer zu dem populdren Klischee, dal} eine

15 Vegl. Nicos Alivizatos, Judges as Veto Players, in: H. D6-
ring (Anm. 7), S. 575, Tabelle 17.1. In Deutschland kénnen
neben einigen anderen Akteuren ein Drittel der Mitglieder
des Bundestages, in Frankreich 60 Abgeordnete oder Se-
natoren, in Osterreich ein Drittel der Abgeordneten zum
Nationalrat, in Spanien 50 KongreBabgeordnete oder Se-
natoren und in Portugal ein Zehntel der Abgeordneten der
Nationalversammlung direkt Klage beim Verfassungsgericht
gegen die Zuldssigkeit eines Gesetzes erheben, um dessen
Anwendung zu verhindern. In allen iibrigen Liandern gibt es
entweder keine Verfassungsgerichtsbarkeit. die Gesetze an-
nullieren konnte, oder die Priifung kann nur nachtraglich er-
folgen, wenn das strittige Gesetz auf dem ordentlichen
Rechtsweg bereits zur Anwendung gelangt ist. Vgl. C. Starck/
A. Weber (Anm. 13), S. 131, 165, 299, 321.

16 Vgl. Manfred G. Schmidt, Vergleichende Politikfor-
schung mit Aggregatdaten: Inwieweit becinflussen Parteien
Regierungspolitik?, in: Ulrich von Alemann (Hrsg.). Politik-
wissenschaftliche Methoden, Opladen 1995, 8. 338f,
Spalte 10. Markus M. L. Crepaz/Arend Lijphart, Linking and
Integrating Corporatism and Consensus Democracy: Theory,
Concepts and Evidence, in: British Journal of Political Sci-
ence, 25 (1995) 2, S. 281288, haben aus den Korporatismus-
Indikatoren aller Korporatismusforscher als arithmetisches
Mittel eine neue standardisierte Skala gebildet. Der Zusam-
menhang von Schmidts Indikator mit der Skala von Lijphart
liegt auf einem sehr hohen Spearman’s rho von 0.73.
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Tabelle 1: Rahmenbedingungen parlamentarischer Kontrolle

Rekrutierung Exekutive aus Legislative'
niedrig/mittel } hoch
Korporatismus-Indikator? I Korporatismus-Indikator
|
schwach gemabigt hoch | schwach gemibBigt hoch
'SWE | BEL§§§  [*SwWIJ'
hoch | GER
: ICE$§
|
Befugnisse DEN§§§ AUT I ITASSS
|
Ausschiisse’ | mittel FIN *NORSS |
*NETS§§ |
*LUX I
|
schwach *FRA : IRE§§§
, UK

I Quelle: Lieven De Winter, The Role of Parliament in Government Formation and Resignation, in: Herbert Doring
(Hrsg.), Parliaments and Majority Rule in Western Europe, Frankfurt—New York 1995, S. 130, Table 4.3 fiir den
Zeitraum 1970-1984. Die Grenze zwischen niedrig/mittel und hoch wurde bei 79 Prozent gezogen. Zur Berech-
nung der Zusammenhinge ohne eine solche Gruppierung der Daten siche den Text.

2 Quelle: Manfred G. Schmidt, Vergleichende Politikforschung mit Aggregatdaten: Inwieweit beeinflussen Parteien
Regierungspolitik?, in: Ulrich von Alemann (Hrsg.), Politikwissenschaftliche Methoden, Opladen 1995, S. 338,
Tabelle 1, Spalte 10.

3  Quelle: Herbert Doring, Time as a Scarce Resource: Government Control of the Agenda, in: ders. (Hrsg.)
(Anm. 1), S. 236 und 238. Addition der Werte aus Tabellen 7.4 und 7.5.

4 Die Schweiz wurde in Klammern gesetzt, weil in ihr als einzigem der 18 Linder Westeuropas ein Sturz der Regie-
rung durch MiBtrauensvotum nicht moglich ist.

*  Inkompatibilitit zwischen Ministeramt und Abgeordnetenmandat, Quelle: Rudy B. Andeweg/Lia Nijzink, Beyond
the Two-Body Image: Relations Between Ministers and MPs, in: H. Doéring (Anm. 1), S. 160, Table 5.1.

§§ = Anteil der Regierungswechsel aufgrund des Verlustes der Vertrauensbasis im Parlament in der Nachkriegszeit
zwischen 10 und 19 Prozent. Quelle: L. De Winter (Anm. 1), S. 138, Table 4.5, letzte Zeile.
§8§ = Anteil der Regierungswechsel aufgrund des Verlustes der Vertrauensbasis im Parlament in der Nachkriegszeit

zwischen 20 und 36 Prozent.
In Lindern ohne §8§. §8§§ liegt der Anteil unter 10 Prozent.

Griechenland, Portugal und Spanien sind in der Tabelle nicht aufgefiihrt, weil fiir alle drei Lénder eine Berechnung des
Korporatismus-Indikators und fiir Griechenland und Spanien eine Berechnung des Anteils von Ministern mit vorheri-

ger parlamentarischer Laufbahn fehlt.

Auslagerung von Entscheidungen aus dem Parla-
ment in vorparlamentarische Gremien zu einer
Entmachtung der Kammer fithre. In Westeuropa
besitzen Ausschiisse um so stirkere Befugnisse, je
mehr eine solche vorparlamentarische Konzertie-
rung stattfindet.

Dieser nur strukturelle Befund, der noch keine
Riickschliisse auf die tatsdchliche Kontrolltatigkeit
der Parlamente zulafit, wird unabhingig von dem
bereits in Tabelle 1 sichtbaren Muster durch eine
in systemvergleichenden Fallstudien gewonnene
Beobachtung von Klaus Armingeon gestiitzt. Nach
seiner ganz Westeuropa umfassenden Untersu-
chung scheiterten konzertierte vorparlamentari-
sche Absprachen gerade auf dem fiir den Korpora-
tismus so typischen Feld der Einkommenspolitik
daran, daf3 die von Spitzenverbinden und Staats-
beamten ausgehandelten Pakete nicht die notwen-
dige gesetzgeberische Ratifizierung in den Parla-
menten finden konnten.
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2. Ungeachtet ihrer starken Ausschiisse scheinen
»korporatistische* Linder sich eher zogerlich hin-
sichtlich der Entsendung fiihrender Abgeordneter
als Minister in die Regierung zu verhalten. Dage-
gen besteht eine Tendenz zu Spezialisten unter den
Ministern in den , korporatistischen* Lindern'®.

Wenn man die beiden Teiltabellen mit ,niedrig/
mittlerer” und ,hoher” Rekrutierung der Exeku-
tive aus der Legislative miteinander vergleicht,
zdhlen nur vier der insgesamt elf zum Korporatis-
mus neigenden Linder zur Gruppe der dem Parla-
ment eine klare Aufgabe als , Auslesestitte* fiir
Minister zuweisenden Liander. Dagegen sind drei
der insgesamt vier nicht-korporatistischen Lander
eindeutig in dieser verfassungspolitischen Grund-

17 Vgl Klaus Armingeon, Neo-korporatistische Ein-
kommenspolitik. Eine vergleichende Untersuchung von Ein-
kommenspolitiken in westeuropiischen Liandern in den 70er
Jahren, Frankfurt 1983.

18 Spearman’s rho = 47.
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entscheidung der Ernennung der Exekutive als
eines aus dem Parlament hervorgegangenen Exe-
kutivausschusses zu finden".

3. Die Stirke der Befugnisse von Ausschiissen
als Kontrollinstrumente der Regierung wird nicht
vom Ausmall der Rekrutierung der Exekutive
aus der Legislative beeinfluflit, denn in beiden
Teiltabellen ist die Verteilung anndhernd gleich-
maBig.

Als zusitzliche Information, die die Rahmenbe-
dingungen absteckt, unter denen Minister und
Abgeordnete parlamentarische Kontrolle ausiiben,
markiert Tabelle 1 mit einem Stern diejenigen
Liander, in denen Abgeordnete bei der Ernennung
zum Minister ihr parlamentarisches Mandat nie-
derlegen miissen. Nicht liberraschend hauft sich
diese Verfassungsvorschrift in der linken Teilta-
belle, also in Landern, in denen das Parlament nur
in schwachem Mafe , Auslesestitte” der politi-
schen Fiithrung ist. Eine weitere wissenswerte
Information, die uns die Abschdtzung des Einsat-
zes der Kontrollinstrumente im Verhiltnis von
Exekutive und Legislative erleichtert, wird durch
den mit Paragraphenzeichen markierten Anteil
des Regierungssturzes durch Mitrauensvotum
gekennzeichnet.

Die anndhernde Gleichverteilung dieser Fille, in
denen nicht der Volkssouveridn in einer Neuwahl
iiber die Ablosung einer Regierung entscheidet,
sondern der Parlamentssouverdn wihrend einer
laufenden Legislaturperiode durch Verlust der
Vertrauensbasis im Parlament zum Sturz der
Regierung beitrigt, zeigt, dal dieses letzte Mittel
parlamentarischer Sanktion, die Ablosung der
Regierung durch ein MiBtrauensvotum, nicht von
den institutionellen Rahmenbedingungen parla-
mentarischer Kontrolle abhdngt.

Fiir den Bestand der Regierung und die Beschrén-
kung der Kontrollmoglichkeiten durch die einfa-
chen Abgeordneten ohne Regierungsamt spielt
allerdings die in der vergleichenden Forschung bis-
her wenig beachtete sogenannte , Rationalisie-
rung* des Parlamentarismus eine Rolle.

II. AusmaB der ,,Rationalisierung*

Fast jedermann denkt, wenn von ,Rationalisie-
rung” des Parlaments die Rede ist, an die V. Repu-

19 Das statistische MaBl des Zusammenhangs zwischen Re-
krutierung der Exekutive aus der Legislative und dem Kor-
poratismus-Indikator zeigt selbst dann, wenn man mit nicht
gruppierten Werten rechnet, eine starke Beziehung von ei-
nem Spearman’s tho von — 0.73 (n=14).
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blik in Frankreich”. Einige Kenner verweisen
daneben auch auf Griechenland. Hat doch Panté-
lis in seinem Standardwerk iiber die neue Verfas-
sung einen groBen Teil des Buches mit dem Titel
,Die Rationalisierung des parlamentarischen
Regimes* {iiberschrieben”. Nur wenige Wissen-
schaftler sehen in der ,Rationalisierung™ ein iiber
die franzosische V. Republik hinausweisendes all-
gemein europdisches Problem®.

Niemand verkniipft mit der Problematik der
~Rationalisierung* den Gedanken an die Kon-
trolle der Tagesordnung des Parlaments durch die
Regierung im Mutterland des Parlamentarismus,
in GroBbritannien. Schon gar nicht wird dabei in
Erwigung gezogen, dafl eine solche , Rationali-
sierung” in Westminster schon gut siebzig Jahre
vor Frankreich und neunzig Jahre vor Griechen-
land stattgefunden hat. 1881 hat man in Westmin-
ster die ,,closure of debate” und 1887 die parla-
mentarische ,,Guillotine* eingefiihrt. Man hat sie
1902 um den ,Parliamentary Railway Timetable"
erginzt®, Ferner gibt es in GroBbritannien und
Frankreich Restriktionen bei der Einbringung
finanzwirksamer Gesetzesvorlagen: Dieses Recht
wird in Westminster so wie im Palais Bourbon aus-
schlieBlich der Regierung vorbehalten.

Diese auf den ersten Blick vielleicht iiberra-
schende Strukturdhnlichkeit der beiden so ver-
schiedenen Systeme ist allerdings nicht verwun-
derlich. Hat doch Michel Debré als der
Verfassungsarchitekt De Gaulles bewuf3t viele Ele-
mente des ,,Westminster Modells*“ nach Frank-
reich eingefiihrt, obwohl dort kein Parteiensystem
existierte, das eine solche Kontrolle des Parla-
ments durch die Regierung getragen hitte™. Des-
halb wurde die durch die neue Verfassung von
oben oktroyierte Beschneidung der Rechte des
Parlaments extrem tibersteigert.

20 Vgl. Udo Kempf, Das politische System Frankreichs.
Eine Einfithrung, Opladen 1980, Kapitel 4.1 und 4.2; Adolf
Kimmel, Die Nationalversammlung in der V. franzosischen
Republik, Koln 1983.

21 Antoine M. Pantélis, Les grands problémes de la nou-
velle constitution hellénique, Paris 1979.

22 Vgl. Constance Grewe/Hélene Ruiz Fabri, Droits con-
stitutionelles européens, Paris 1995: Adolf Kimmel, Verfas-
sungsrechtliche Rahmenbedingungen: Grundrechte, Staats-
zielbestimmungen und Verfassungsstrukturen, in: O.W.
Gabriel (Hrsg.) (Anm. 11), S. 23-49; Philippe Lauvaux. Par-
lementarisme rationalisé et stabilité du pouvoir exécutif.
Quelques aspects de la réforme de I'état confrontés aux ex-
périences étrangeéres, Briissel 1988.

23 Edward Hughes, The Changes in Parliamentary Pro-
cedure, 18801882, in: Essays Presented to Sir Lewis Namier,
London 1956.

24 Vgl. neben der in Anm. 20 genannten Literatur speziell
noch Karlheinz Reif, Party Government in the Fifth French
Republic, in: Richard S. Katz (Hrsg.), Party Governments:
European and American Experiences, Berlin— New York
1987, S. 39.
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Tabelle 2: AusmaB der ,,Rationalisiernng* des Parlamentarismus

Sturz der Regierung durch Miitrauensvotum'
erschwert : normal
Kontrolle Tagesordnung® [ Kontrolle Tagesordnung
[
stark/mittel schwach | stark/mittel ‘schwach
|
beschrinkt FRA FEERA T rasss  [[[
GER [ IRE §§§
GRE I LUX
SPA I | UK ]I
POR&§§S§ |
|
Gesetzes- |
initiative |
einzelner !
Abgeordneter’ |
unbeschriinkt SWE [[[ |  BELSSS DENS§§
| NOR§$§ FIN N
| [SWI] ICE§§
| NETSS§
I
1 Quelle: L. De Winter (wie in Tabelle 1, Anm. 1).
2 H. Doring (wie in Tabelle 1, Anm. 3), S. 225, Tabelle 7.1. Zur Erlduterung siehe Text.
3 Ingvar Mattson, Private Members’ Initiatives and Amendments, in: H. Doring (wie in Tabelle 1, Anm. 1). S. 469,

Table 14.2 und H. Déring (wie in Tabelle 1, Anm. 3), S. 232, Table 7.2. Zur Erldauterung siehe Text.

§

§ Legende wie in Tabelle 1.
88§

Legende wie in Tabelle 1.

Unter sechs unterschiedlichen Aspekten des
Begriffs ,,parlamentarische Kontrolle* nennt Stef-
fani auch die , Kontrolle des Parlaments durch die
Regierung™ als eine Pflicht, die im Parlament ent-
scheidende Mehrheit , politisch anzufiihren*®. Die
Mittel, der Regierung ihre Aufgabe einer Kon-
trolle des Parlaments unter der Sanktion der
Abberufung durch die Parlamentsmehrheit oder
der Nichtwiederwahl durch den Wihler zu erleich-
tern, sind listenreich und vielfiltig.

Man verschafft sich einen guten systematischen
Uberblick, wenn man von der extremen Steige-
rung einer solchen ,Rationalisierung™ in der fran-
zosischen V. Republik ausgeht und im Anschluf3
daran fragt: Welche dieser krassen Mittel finden
sich in abgewandelter Form auch in den iibrigen 17
Parlamenten Westeuropas wieder?

Gewil3, nirgendwo gibt es die berithmte und
bertichtigte sogenannte parlamentarische ,.Guil-
lotine* des Artikels 49.3. Thm zufolge ,kann der
Premierminister nach Beschluf3 im Ministerrat die
Vertrauensfrage mit einem bestimmten Gesetzent-

25 Winfried Steffani, Formen, Verfahren und Wirkungen
der parlamentarischen Kontrolle, in: Hans-Peter Schneider/
Wolfgang Zeh (Hrsg.), Parlamentsrecht und Parlaments-
praxis in der Bundesrepublik Deutschland. Ein Handbuch,
Berlin — New York 1989, S. 1327.
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wurf koppeln. Wird innerhalb der nédchsten 24
Stunden kein Militrauensantrag eingebracht und
mit absoluter Mehrheit angenommen, so gilt der
Gesetzentwurf als angenommen®. Anders formu-
liert: Verbindet die Regierung einen bestimmten
Gesetzentwurf mit der .besonderen” Vertrauens-
frage und wird kein MiBtrauensantrag einge-
bracht, kann dieses Gesetz ohne jegliche parla-
mentarische Abstimmung verabschiedet werden®.

Auf drei anderen Ebenen gibt es allerdings Ent-
sprechungen: 1. bei der Erschwerung des Sturzes
der Regierung durch besonders qualifizierte Mehr-
heiten; 2. bei den Vorrechten der Regierung in
der Gestaltung des Zeitplans der Kammer, also
der Bestimmung dessen, was debattiert und iiber
was entschieden wird; 3. bei der Beschneidung der
Initiativrechte einfacher Mitglieder ohne Regie-
rungsamt. Tabelle 2 gibt einen Uberblick iiber die
Verteilung dieser Merkmale in den westeuropii-
schen Parlamenten.

Ein .normaler* Sturz der Regierung durch Mif3-
trauensvotum bedeutet, dal dazu bereits die nur
relative Mehrheit der Abgeordneten geniigt. Als
~erschwert” werden alle Linder klassifiziert, in
denen es besonders qualifizierter Mehrheiten zur
Regierungsablosung bedarf — von der Abberufung

26 U. Kempf (Anm. 20), S. 91.
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durch eine absolute Mehrheit bis hin zum kon-
struktiven MiBtrauensvotum in der Bundesrepu-
blik Deutschland und Spanien (und neuerdings in
Belgien).

In der Kontrolle der Tagesordnung der Plenarver-
sammlungen durch die Regierung gibt es feine
Abstufungen. In einer ersten Gruppe von Lindern
(GroBbritannien und Irland) bestimmt allein die
Regierung in etwa Dreiviertel aller Sitzungstage,
welche Gegenstinde behandelt werden sollen.
Auflerhalb der wenigen offiziellen ,,Oppositions-
tage* wird die parlamentarische Opposition in
Grof3britannien nur informell konsultiert und
besitzt kein einklagbares Recht der Mitgestaltung
der Agenda.

In einer zweiten Gruppe von Liandern (Frankreich
und Griechenland) setzt zwar formal nicht die
Regierung allein, sondern eine Prisidentenkonfe-
renz die Tagesordnung fest. Aber die Regierung
genieBt ein Ubergewicht, das weit iiber ihren Man-
datsanteil in der Kammer hinausgeht. Denn alle
AusschuBvorsitzenden, die im Gegensatz zu ande-
ren Lédndern ausschlieBlich Politiker der Mehr-
heitsfraktion sind, gehoren der Prasidentenkonfe-
renz an.

In einer dritten Gruppe entscheidet eine strikt pro-
portional nach Sitzen der Parteien in der Kammer
zusammengesetzte  Priasidentenkonferenz  mit
Majoritiat. In einer vierten Gruppe von Lindern
wird in dem , Altestenrat* nicht abgestimmt, son-
dern Konsens gesucht. Allerdings genieft die par-
lamentarische Mehrheit die Prarogative, das
Votum der Prasidentenkonferenz durch einfache
Mehrheit im Plenum korrigieren zu konnen. Die
Majoritidt besitzt keine so starke Kontrolle wie in
den ersten drei Klassen, verfiigt aber iiber eine
sichere Notbremse, falls sie ihre Abgeordneten
hinter sich weif3.

In einer fiinften Gruppe entfillt dieser Rettungs-
anker. Der Beschlu3 der Prasidentenkonferenz
oder des Prisidenten kann nicht mehr (oder nur
durch Supermehrheiten von Dreivierteln) durch
die Kammer riickgdngig gemacht werden.

In einer sechsten Gruppe ist die Plenarversamm-

lung rechtlich und faktisch souverin in der Gestal-
tung ihrer Agenda. Es gibt keinen Vorschlag eines
dem ,,Altestenrat” vergleichbaren Biiros, sondern
die Kammer findet ihre eigene Tagesordnung in
einer Debatte zu Beginn einer Plenarsitzung.

Tabelle 2 faBt die Gruppen 1 bis 4 zu ,starker/
mittlerer” und die Gruppen S und 6 zu ,schwa-
cher* Kontrolle der Tagesordnung durch die
Regierung zusammen.
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Die dritte Dimension in Tabelle 2 betrifft die
Beschneidung der Gesetzesinitiative einzelner
Abgeordneter. Darunter fallen vielféltige Mittel:
von der Zuteilung nach Los (wie in GroBbritan-
nien) bis zur Zurickweisung finanzwirksamer
Antrige. Wenn nur eines der Instrumente vorliegt,
werden die Léander der Kategorie der
»beschrinkten® Initiative zugeteilt, ansonsten gel-
ten keinerlei verfahrensrechtliche Beschneidun-
gen”’.

Auf allen drei Dimensionen weist nicht nur die
franzosische V. Republik sehr hohe Werte auf,
sondern es sind insgesamt fiinf der 18 westeuropéi-
schen Lander vertreten. Sie stellen eine vergleichs-
weise extreme Familie eines stark rationalisierten
Parlamentarismus dar. Auf dem anderen Extrem
weisen einige Liander keines der drei Merkmale
einer verfassungsrechtlichen oder in der Ge-
schiftsordnung des Parlaments verankerten Star-
kung der Exekutive gegeniiber der Legislative auf.
Es sind dies Danemark, Finnland, Island und die
Niederlande. Diese beiden Extremtypen finden
sich in den einander gegeniiberliegenden Zellen
links oben und rechts unten und sind in der
Tabelle mit einem Kasten bzw. mit einem Kreis
markiert.

Eine Lindergruppe, die in der Tabelle mit II
gekennzeichnet ist, weist immerhin noch auf zwei
der drei Dimensionen deutliche Merkmale einer
das freie Spiel der Kriifte im ehemals ..altliberal-
klassischen“ Parlamentarismus begrenzenden
Rationalisierung auf*®. So geben GroBbritannien,
Irland, Luxemburg und Osterreich ihren Regie-
rungen eine Kontrolle der Tagesordnung des Ple-
nums an die Hand und beschneiden das Recht der
einfachen Abgeordneten zum Einbringen von
Gesetzen, erschweren aber verfassungsrechtlich
nicht das Recht zum Regierungssturz durch die
Kammer, weil in diesen Ldndern die Regierung
mit der relativen Mehrheit der anwesenden Abge-
ordneten aus dem Amt gewihlt werden konnte.

27 In Portugal unterliegen Abgeordnete ohne Regierungs-
amt zwar nicht den prozeduralen Beschneidungen ihrer Ge-
setzesinitiative, die fiir neun der 18 westeuropdischen Linder
gebrauchlich sind. Vgl. Ingvar Mattson, Private Members’
Initiatives and Amendments, in: H. Doring (Anm. 7) (Hrsg.),
S. 469, Tabelle 14.2. Aber ihr freies Recht des Einbringens
von Gesetzesvorlagen gilt nur fiir nicht ausgabenwirksame
Gesetze. Die urspriinglich im Westminster Modell (Grofi-
britannien und die Republik Irland) iibliche finanzielle Re-
striktion wurde nach dem Zweiten Weltkrieg im System-
wechsel von der franzosischen IV. zur V. Republik und von
den erneuerten Demokratien in Griechenland, Portugal und
Spanien iibernommen. Vgl. Herbert Doring, Time as a Scarce
Resource: Government Control of the Agenda, in: ders.
(Hrsg.) (Anm. 7), S. 232, Tabelle 7.2.

28 Zur Typologie vgl. Eberhard Schiitt-Wetschky, Grund-
typen parlamentarischer Demokratie. Klassisch-altliberaler
Typ und Gruppentyp, Freiburg — Miinchen 1984.
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Eine weitere Gruppe von Lindern, die in der
Tabelle mit der Kategorie III gekennzeichnet ist,
weist auf jeweils nur einer der drei strukturent-
scheidenden Dimensionen von ,Rationalisierung*
eine Starkung der Exekutive gegeniiber der Legis-
lative auf.

Die Linder, in denen sich nur ein einziges oder
gar kein Merkmal einer ,Rationalisierung™ der
Kontrolle des Parlamentes durch die mit der
Regierungsmehrheit der Fraktionen zur Funkti-
onseinheit verschmolzenen Exekutive findet, sind
in ihrer iibergroBen Mehrheit (sieben von acht
Lindern) dem ,korporatistischen® Typus der
Interessenvermittlung durch auBerparlamentari-
sche Konzertierung zwischen den Spitzenverbian-
den zuzurechnen.

Ferner ist in einigen dieser Lander der Verhaltens-
stil der politischen Kultur so konsensual, daf es in
den Niederlanden und in Schweden einer interna-
tional vergleichenden Bestandsaufnahme zufolge
niemals zur Benutzung der parlamentarischen
Walffe politischer Obstruktion durch Oppositions-
parteien gekommen ist*’. Dabei wiren gerade in
diesen Lindern die Mittel der Regierung, gegen
solche Verzégerungstaktiken vorzugehen, duBerst
gering.

Tabelle 2 enthilt, so wie die vorangehende Ta-
belle 1, als zusitzliche Information auch noch
Angaben iiber den Anteil von denjenigen Regie-
rungswechseln in der Nachkriegszeit, die durch
Verlust der Vertrauensbasis im Parlament bewirkt
wurden. Ein §§ bezeichnet einen Anteil von zwi-
schen zehn und 19 Prozent und ein §§§ einen
Anteil zwischen 20 und 36 Prozent. Auch dies sind
wieder Durchschnittswerte, die nichts iiber die
Umstédnde einzelner Regierungswechsel aussagen.
Allerdings ist fiir diese Art der Komparatistik
bereits die aus einer solchen Anordnung der
Daten plotzlich sichtbar werdende zentrale Ten-
denz aufschluBreich.

Wie man bei einer Uberpriifung der Verteilung
von Lindern leicht erkennt, steigt in der Tat (mit
Ausnahme des Regierungssystems von Portugal,
das dhnlich wie Finnland durch seinen volksge-
wihlten, an der Regierung teilhabenden Prisiden-
ten eine Sonderstellung einnimmt) die durch die
Zeichen §8§ und §§§ markierte durchschnittliche
Haufigkeit eines Regierungssturzes durch das Par-
lament um so starker, je geringer die parlamentari-
sche Kontrolle in den Verfassungen und Geschifts-
ordnungen ,rationalisiert™ ist.

29 Vgl Joseph Biicker, Report on the Obstruction of Par-
liamentary Proceedings, in: Constitutional and Parliamentary
Information, (1989) 158, S. 243 -264.
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Wenn wir auf diese Weise die Strukturdaten der
Geschiftsordnung mit den (aggregierten) Daten
tatsdchlichen politischen Verhaltens kombinieren,
ist als ein Ergebnis festzuhalten: In den in der Zwi-
schenkriegszeit einstmals chronisch instabilen, von
Regierungskrisen geschiittelten parlamentarischen
Systemen hat der ,rationalisierte Parlamentaris-
mus™ der Nachkriegszeit tatsachlich sein Ziel
erreicht, eine dem Parlament und dem Volk ver-
antwortliche Exekutive fiir die Dauer einer Legis-
laturperiode im Amt zu stabilisieren und das Ver-
dikt tiber die Leistungén der Regierung nicht dem
Parlamentssouverdn, sondern dem Volkssouverin
in einer Neuwahl zu iiberlassen.

III. Preis der ,,Rationalisierung*

Doch welchen Preis hat diese Rationalisierung?
Aufgrund demokratietheoretischer Uberlegungen
zeichnet sich ein Zielkonflikt ab. Auf der einen
Seite ist zu fragen: Verringert die Stabilisierung
der Exekutive, die Verantwortlichkeit und Kon-
trolle der Regierung gegeniiber dem Wihler
anstelle fliichtig wechselnder Parlamentsmehrhei-
ten verbiirgt, nicht die ebenso wiinschbare Haufig-
keit von Debatten im Plenum und 6ffentlichen
Anhorungen in den Ausschiissen?

Auf der anderen Seite haben die in der Rational-
Choice-Tradition  empirischer  Parlamentsfor-
schung stehenden Theorien, die neuerdings stark
stimulierend auf die vergleichende Parlamentsfor-
schung gewirkt haben®, auf einen wenig beachte-
ten moglichen Vorzug restriktiver Rationalisie-
rung verwiesen. Er wird in der Eindaimmung der
oft beklagten Inflation legislativer und regulativer
MaBnahmen gesehen. Aus der Logik kollektiven
Handelns und der Institutionsbkonomik der
Transaktionskosten haben verschiedene Autoren
unabhdngig voneinander die Vermutung abgelei-
tet: Je stirker die Antrags-, Kontroll- und Mit-
wirkungsrechte der einfachen Abgeordneten
zugunsten von Vorrechten der Fraktionen im Ge-
setzgebungsverfahren eingeschrankt werden, desto
mehr ist — ungeachtet der Unterschiede in der
Gesetzgebungstechnik der einzelnen Lander — mit
nur wenigen, wirklich wichtigen und allgemeinen

30 Vgl Herbert Doring. Institutions and Policies: Why We
Need Cross-National Analysis, in: ders. (Hrsg.) (Anm. 7),
S.27-50; Thomas Saalfeld, Rational-Choice Theory in Le-
gislative Studies: Models of Politics Without Romanticism, in;
Journal of Legislative Studies, 1 (1995) 1. S. 32-64; Kenneth
A. Shepsle/Barry R. Weingast, Editors’ Introduction: Formal
Models of Legislatures, in: Legislative Studies Quarterly, 19
(1994) 2, 8. 145-147.
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Gesetzen zu rechnen anstelle vieler geringfiigiger
Gesetze, die regionalen oder partikularen Sonder-
interessen dienen®'.

Ist mit den vorstehenden Thesen ein unlosbares
Dilemma festgeschrieben? Muf3 , Rationalisie-
rung* mit Offentlichkeitsscheu erkauft werden?
Gliicklicherweise lehrt uns die Anwendung der
Logik kollektiven Handelns auf die Neigung von
Parlamentsausschiissen zur Informationsgewin-
nung durch Keith Krehbiel, dafl eine solche auf
den ersten Blick unausweichlich' erscheinende
Alternative viel zu eng und irrefithrend wire®.
Allerdings deduziert er aus den Pramissen der
Institutionsokonomik, der Anreiz zur Informati-
onsgewinnung in spezialisierten Fachausschiissen
des Parlamentes miiBte durch Beschneidung der
nachtraglichen Abanderungsmoglichkeiten im Ple-
num zwecks ,Draufsatteln” durch fliichtige oder
bunt zusammengewiirfelte interessierte Mehrhei-
ten flankiert werden.

Die vorstehenden Theorien sind kein im Elfen-
beinturm ausgeheckter Selbstzweck. Vielmehr
haben sie auBerhalb Deutschlands bereits die
empirische Parlamentsforschung stark beein-
fluBt”. Auch im Querschnitt mit Aggregatdaten
tiber die 18 Parlamente Westeuropas hinweg
haben sich einige dieser Theorien als ermutigender
Ansatz erwiesen. So soll in den folgenden beiden
Abschnitten IV und V aus dem Muster der Streu-
ung von Merkmalen in den 17 parlamentarischen
Systemen Westeuropas (unter Ausklammerung
der das MiBtrauensvotum nicht kennenden
Schweiz) gefragt werden: Bestitigen sich die bei-
den skizzierten Annahmen, da3 a) ..Rationalisie-
rung™ mit geringerer offentlicher Kommunikation
einhergeht und daB b) , Rationalisierung® zu-
gleich mit einer Verringerung der durchschnittli-
chen Anzahl verabschiedeter Gesetze in den Lin-
dern Westeuropas zusammenhingt? Wenden wir
uns zundchst dem vermuteten Zielkonflikt zwi-
schen , Rationalisierung” und Offentlichkeit durch
Informationsgewinnung und Informationsverar-
beitung im Parlament zu.

31 Vgl Gary W. Cox/Mathew D. McCubbins, Legislative
Leviathan: Party Government in the House, Berkeley 1993;
Randall G. Holcombe/James. D. Gwartney, Political Parties
and the Legislative Principal-Agent Relationship, in: Journal
of Institutional and Theoretical Economics, 145 (1989),
S.669-675; Christian Henning, A Formal Model of Law
Production by Government as a ,,Natural Monopoly*, in: H.
Déring (Hrsg.) (Anm. 7), S. 593 -614.

322 Vgl. Keith Krehbiel, Information and Legislative Orga-
nization, Ann Arbor 1992 (Paperback of 1991).

33 Vgl G. W. Cox/M. D. McCubbins (Anm. 31); John D.
Huber, Restrictive Legislative Procedures in France and the
United States, in: American Political Science Review, 86
(1992) 3, S. 675-687: K. Krehbiel (Anm. 32).
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IV. Kontrolle durch Kommunikation

Ein GrofBteil parlamentarischer Kontrolle besteht
nicht in der nachtriglichen Uberpriifung von
Handlungen der Regierung mit der Sanktionsmog-
lichkeit eines Ministersturzes durch Mif3trauensvo-
tum. Vielmehr eroffnet die ,,Befugnis des Parla-
ments, die Regierung und Verwaltung offentlich
zur rechenschaftsgebenden Auskunft zwingen bzw.
anhalten zu konnen“*, einen weiten Spielraum
indirekt ausgeiibter Kontrolle durch Kommunika-
tion. Dabei liegt in einigen Parlamenten der
Akzent stirker auf dem Plenum (Fragestunden,
Berichte der Regierung nach Kabinettssitzungen,
allgemeine Debatten zum Haushalt und zu Geset-
zesvorlagen sowie besonders anberaumte aktuelle
Stunden). Zum Arsenal der Informationsgewin-
nung durch Ausschiisse zdhlt die Herbeirufung von
Ministern und Vorladung von Beamten, soweit
diese nicht wie in Deutschland und in der Schweiz
ohnehin stdndig in groBer Anzahl den Beratungen
der Ausschiisse beiwohnen. Ferner unterscheiden
sich die Lander Westeuropas sehr stark in dem
Ausmal, in welchem Personen von aullerhalb des
Parlaments durch die Ausschiisse zu 6ffentlichen
oder nicht offentlichen Anhorungen (Hearings)
eingeladen werden konnen.

Um nun die Frage zu priifen, ob der rationalisierte
Parlamentarismus tendenziell das Licht der
Offentlichkeit scheut, versucht Tabelle 3, aus der
Art der Verteilung von Strukturmerkmalen iber
alle 18 Lander Westeuropas hinweg zu einer aussa-
gefdhigen zentralen Tendenz zu gelangen. Das
Ausmal} der Rationalisierung, das in Tabelle 2
ermittelt und in den Kategorien I bis IV gruppiert
wurde, wird kontrastiert mit der durchschnittli-
chen Hiufigkeit von Anhorungen in den gesetzes-
beratenden Ausschiissen aller 18 Lander wihrend
der achtziger Jahre. Neigen stark rationalisierte
Linder im aggregierten Durchschnitt der quer-
schnittsvergleichenden Tendenz, wie theoretisch
zu erwarten ist, auch empirisch tatsdchlich dazu,
im Durchschnitt weniger Anhérungen zuzulassen?
Zeichnen sich umgekehrt die Linder mit schwa-
cher oder nicht vorhandener Rationalisierung (in
dem im vorigen Abschnitt definierten Sinne)
durch eine um so hohere Haufigkeit von solchen
parlamentarischen Anhorungen aus?

Die Daten iiber die Héufigkeit von Anhérungen in
Ausschiissen und die weiterfithrende Frage, ob sol-
che Anhorungen von nicht dem Ausschuf3 angeho-
rigen Zeugen und Verbandsvertretern in der Regel
offentlich oder eher hinter verschlossenen Tiiren

34 W. Steffani (Anm. 25), S. 1326.
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Tabelle 3: ,,Rationalisierter Parlamentarismus** und Kontrolloffentlichkeit

Rationalisierung’
stark mittel schwach keine
| i1 I v
oft, offentlich GER SWE NET |
FIN
o POR UK BEL ICE
Hearings® ITA
IRE NOR
LUX [SWI]
selten, nicht FRA AUT DEN
offentlich GRE
SPA

1 Index gebildet aus Verteilung der Linder in Tabelle 2. Zur Erldauterung siehe Text.
2 Quelle: Ulrike Liebert, Parliamentary Lobby Regimes, in: H. Déring (wie in Tabelle 1, Anm. 1). S. 426, Tabelle 13.4.

stattfanden, wurden von den Lianderspezialisten
des Potsdamer Parlamentsprojektes aus ihren
nationalen Parlamentsstatistiken gesammelt und
allen iibrigen Projektteilnehmern fiir querschnitt-
liche Analysen zur Verfiigung gestellt. Ulrike Lie-
bert hat daraus einen zusammenfassenden Indika-
tor des AusmalBies gebildet, zu dem in den
einzelnen Liandern iberhaupt Hearings héaufig
oder eher selten und offentlich oder hinter ver-
schlossenen Tiiren stattfanden™®.

Dabei zeigt sich in Tabelle 3: Mit Ausnahme der
Bundesrepublik Deutschland (GER), die stark
rationalisiert ist und viele 6ffentliche Anhérungen
kennt, und mit Ausnahme von Danemark (DEN),
das schwach rationalisiert ist und trotzdem keine
solchen Anhorungen kennt, zeichnet sich ein allge-
meines Muster ab. Stark rationalisierte Linder wie
Frankreich, Griechenland und Spanien (einge-
schrinkt auch Portugal) weisen in der Tat eine
sehr geringe Kontrolloffentlichkeit mittels 6ffentli-
cher Anhorungen in den Ausschiissen auf. Je
geringer die Lander rationalisiert sind, desto stér-
ker wichst im Durchschnitt (mit der Ausnahme
Osterreichs) auch ihre Bereitschaft, in einem stiir-
keren Ausmal offentliche Anhérungen zuzulas-
sen. Ohne die beiden AuBenseiter Dianemark und
Deutschland berechnet, ist der Zusammenhang
sehr stark.

Wie ist der von der zentralen Tendenz abwei-
chende Befund fiir die Bundesrepublik Deutsch-
land und Danemark zu erkliren? Ein Vorzug die-

35 Vgl Ulrike Liebert, Parliamentary Lobby Regimes, in:
H. Doring (Hrsg.) (Anm. 7). S. 426, Tabelle 13.4.
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ser Art von Komparatistik, die mit Aggregatdaten
fiir zahireiche Lander arbeitet und dafiir den
Nachteil besitzt, auf das in detaillierten Fallstudien
zu erzielende Wissen verzichten zu miissen,
besteht u.a. darin, gerade die fiir solche anschlie-
Benden Fallstudien wichtigen Fragen aus der Ent-
deckung ,,abweichender Fille* erkennen zu kon-
nen, die sich wie Deutschland oder Danemark der
zentralen Tendenz nicht fiigen wollen. Fiir
Deutschland gibt es eine plausible, in der Beson-
derheit der Geschiftsordnung des Bundestags lie-
gende Erkldarung. Das uns vertraute Recht einer
Minderheit von nur einem Viertel der AusschuB-
mitglieder, bei tiberwiesenen Vorlagen eine solche
Anhorung (entweder offentlich oder geschlossen)
~verlangen®” und damit erzwingen zu konnen, stellt
eine im westeuropdischen Vergleich einzigartige
Besonderheit dar. In den iibrigen Lindern bedarf
es einer einfachen oder sogar absoluten Mehrheit
der AusschuBmitglieder, die normalerweise von
den Regierungsfraktionen gestellt werden, um den
Gang der routinemiBigen Gesetzesberatung durch
eine Ladung von Zeugen, Sachverstindigen und
Interessengruppenvertreter zu unterbrechen®.

36 Aus unverdffentlichten Projektinformationen ergibt sich
das folgende Bild. In Dianemark diirfen Ausschiisse zwar
keine Anhorungen beantragen, kénnen aber auf Beschluf}
der absoluten Mehrheit der AusschuBmitglieder die Zulas-
sung von ,.Deputationen® gewihren. Dieses eigentiimlich re-
striktive Verfahren macht den vom iibrigen Westeuropa ab-
weichenden Befund fiir Ddnemark in Tabelle 3 plausibel. In
Frankreich finden Anhérungen auf Vorschlag des Rap-
porteurs statt. In Portugal muf3 der Minister zustimmen. In
Schweden soll ein Hearing auf Wunsch von 5 AusschuBmit-
gliedern stattfinden, sofern dadurch nicht eine Verzégerung
der Ausschufarbeit eintritt. Keine Angaben gibt es zu Island,
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Der hier gegebene quantitative Befund bestitigt
eine qualitative Einsicht von Ingeborg Schifer
iiber den Nutzen von Anfragen und Debatten:
.Das Instrument ,Offentlichkeit’ und die Bekun-
dung individuellen Interesses sind in gewisser
Weise unabhingig von den Mehrheiten und den
Strukturen der Parlamente einzusetzen. So kon-
nen Anfragen und Debatten offentlich machen,
was fiir Regierung und Verwaltung unangenehm
sein kann. Anhorungen und Zeugenvernehmun-
gen — also Untersuchungen in den Ausschiissen —
sowie Berichte an die Massenmedien konnen wei-
tere peinliche Diskussionen in der Offentlichkeit
nach sich ziehen .... Damit wird Offentlichkeit
zum zentralen Faustpfand. Erst in ithrem Schein-
werferlicht gewinnen die formalen und institutio-
nellen Kontrollinstrumente ihren vollen Wert. Die
Wirkung der Kontrollarbeit hangt damit in beson-
derer Weise von den Massenmedien ab.**’ So wer-
den parlamentarische Mehrheiten versuchen, die-
ser Art 6ffentlicher Kontrolle auszuweichen, wenn
sie dies nach den Regeln der Geschiftsordnung
konnen.

So zerfillt die parlamentarische Kontrolle in parla-
mentarischen Regierungssystemen in eine offent-
liche (aber der Sanktionsmoglichkeiten beraubte)
Kontrolle durch die Opposition und eine wirk-
same, aber in der Regel nicht 6ffentlich vermit-
telte Kontrolle durch die Abgeordneten der Re-
gierungsmehrheit. .Die in der Offentlichkeit
sichtbare Kontrolle der Opposition ist in der Regel
nicht effizient, und die effiziente Kontrolle im
Schof} der Mehrheit ist in der Regel in der Offent-
lichkeit nicht sichtbar.”*® Ist dies ein Nachteil, der

von Kritikern der Rationalisierung immer befiirch- |

tet worden war, so haben wir uns jetzt einem
wenig beachteten Vorteil zuzuwenden, der von
den Theoretikern des ,.Social Choice* betont wird.

V. Kontrolltyp und Zahl der Gesetze

Das folgende Schaubild priift, ob sich die auf den
ersten Blick etwas paradoxe Erwartung bestitigt,

den Niederlanden und Spanien. In den restlichen der
18 Linder ist eine relative oder sogar absolute Mehrheit er-
forderlich (Belgien, Finnland, Griechenland, Italien, Luxem-
burg, Norwegen, Osterreich und Schweiz). Zum Minder-
heitenrecht der 6ffentlichen Anhérungen in Deutschland und
seine Praxis siehe Susanne S. Schiittemeyer, Offentliche An-
horungen, in: H.-P. Schneider/W. Zeh (Hrsg.) (Anm. 25),
S. 1145-1159.

37 Ingeborg Eleonore Schifer, Biirokratische Macht und
demokratische Gesellschaft. Kontrolle der 6ffentlichen Ver-

waltung — ein internationaler Vergleich, Opladen 1994,
S. 143 1.

38 H. Oberreuter (Anm. 5), S. 23.
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daB eine Regierung im Schnitt um so weniger
Gesetze verabschiedet, je mehr sie auf Grund der
Rationalisierung des Parlamentarismus eigentlich
in der Lage wire, kontroverse Entscheidungen
durch das Parlament zu peitschen. In der aus dem
Potsdamer Parlamentsprojekt hervorgegangenen
Buchpublikation wurde diese These an der aus den
nationalen Gesetzgebungsstatistiken berichteten
durchschnittlichen Zahl der Gesetze pro Jahr in
den achtziger Jahren als zutreffend erwiesen™. In
dem folgendem Schaubild ist eine andere Daten-
quelle herangezogen worden. Es handelt sich um
die von den Mitarbeitern des Internationalen
Arbeitsamtes (ILO) in Genf Jahr fiir Jahr gefiihrte
Ubersicht iiber alle Gesetze und Verordnungen
ihrer Mitgliedslander im Politikfeld der Sozialver-
sicherung, das neben dem Arbeitsrecht von der
ILO registriert wird.

Schaubild: Rationalisierung des Parlaments ' und
Anzahl von Sozialversicherungsgesetzen’
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Sozialgesetze

stark mittel/schwach keine

Rationalisierung
Index wie in Tabelle 3.
2 Fiir den Zeitraum 1981 -1991 aus ILO Natlex Daten-
basis.
Spearman’s rho .69 (0,001).

—

Das Schaubild stellt die Gesamtzahl der Sozialver-
sicherungsgesetze pro Land in den achtziger Jah-
ren dem Grad der Rationalisierung des Parlamen-
tarismus in diesen Lindern (so wie in Tabelle 2
begriindet und bereits in Tabelle 3 als Indikator
benutzt) gegeniiber. Dabei ergibt sich ein eindeuti-
ger Befund in der systematisch erwarteten Rich-
tung. Zieht man durch den Median der drei Grup-
pen von stark rationalisierten, mittel/schwach und
nicht rationalisierten Ldndern eine Linie, so ergibt
sich eine ansteigende Tendenz. Die Berechnung
der Rangkorrelation mit nicht gruppierten Daten
ergibt einen signifikanten und starken Zusammen-
hang (Spearman’s rho = 0,69). Die Zahl der Sozial-

39 Vgl. Herbert Déring, Fewer Though Presumably more

Conflictual Bills: Parliamentary Government Acting as a
Monopolist, in: ders. (Hrsg.) (Anm. 7). S. 593-600.

n
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versicherungsgesetze ist ein brauchbarer , Anzei-
ger* (Indikator) fiir die Frage, ob materielle Siche-
rung gewahrende Gesetzgebung stark fragmentiert
aus vielen kleinen Gesetzen und Anderungsgeset-
zen besteht oder ob sie eher aus einem GufB3 mit
wenigen groBen Gesetzen verabschiedet wird.

Bei einer solchen Analyse mit Haufigkeiten der
Anzahl von Gesetzen im Querschnitt iiber 16 Lin-
der in den achtziger Jahren liegt allerdings immer
die Gefahr eines ,0kologischen Fehlschlusses*
nahe. Konnte sich hinter dem starken Zusammen-
hang in dem Schaubild nicht eine Scheinkorrela-
tion verbergen? Konnte der Zusammenhang mit
anderen Worten nicht doch auf ganz anderen Ein-
flissen beruhen? Verschwindet der Zusammen-
hang zwischen dem Ausmal} der ,Rationalisie-
rung” und der Anzahl der Gesetze, wenn man ihn
auf plausible andere Einfliisse kontrolliert? In der
Publikation wurde gepriift, ob bei Kontrolle auf
die Zahl der Parteien in einem Parlament, die Bil-
dung der Regierung aus linken oder rechten Par-
teien und die Entlastung des Zentralparlamentes
in der Gesetzgebung durch regionale Parlamente
von der positiven Korrelation zwischen der restrik-
tiven Rationalisierung des Parlamentarismus und
einer geringeren durchschnittlichen Anzahl der
Gesetze in einem Lande iiberhaupt noch ein nen-
nenswerter Effekt verblieb. Dabei erwies sich der
gefundene Zusammenhang auch in der multivaria-
ten Analyse als stabil®’.

Dies gilt vor allem auch fiir die Priifung der Frage,
ob eine Regierung im rationalisierten Parlamenta-
rismus nicht schlicht Gesetzgebung im Parlament
durch Verordnungstitigkeit aufgrund parlamenta-
rischer Ermichtigung ersetzt, so dal die gefun-
dene geringe Zahl der Gesetze eine Scheinkorrela-
tion wire. Durch die Datenbasis der ILO werden
wir in die Lage versetzt, den Anteil von Verord-
nungen und Gesetzen in den einzelnen Lindern
relativ genau bestimmen zu konnen, weil die ILO-
Mitarbeiter in ihrer online abfragbaren maschi-
nenlesbaren Datenbasis alle legislativen Instru-
mente eines Landes in den beiden Politikfeldern
seit den achtziger Jahren registrierten*. Unser
Befund blieb auch bei Kontrolle auf Verordnungs-
tatigkeit stabil.

Auch die von George Tsebelis in seiner Theorie
der ,Veto Akteure** formulierten allgemeinen
Erwartungen wurden durch die Daten des Potsda-

40 Vgl. Herbert Doring, Is Government Control of the
Agenda Likely to Keep ,Legislative Inflation* at Bay?, in:
ders. (Hrsg.) (Anm. 7), Tabellen 22.4 bis 22.7.

41 Vgl. Evi Scholz/Georgios Trantas, Legislation on ,Be-
nefits” and on Regulatory Matters: Social Security and La-
bour Market, in: H. Doring (Hrsg.) (Anm. 7), S. 628-6353.

42 George Tsebelis, Decision Making in Political Systems:
Veto Players in Presidentialism, Parliamentarism, Multica-

33

mer Parlamentsprojektes bestitigt. Tsebelis” These
lautet, daB Regierungen mit zahlreichen Veto-
Akteuren nur wenige wirklich wichtige und die
Rechtslage verdndernde Gesetze, wohl aber sehr
viele kleine und eher symbolisch gemeinte Geset-
zesvorhaben verwirklichen kénnen®.

Das Potential dieser Theorie iiber den Einflul3 der
Zahl von Veto-Akteuren auf das Politikergebnis
wurde inzwischen auch durch eine querschnittliche
Analyse der Verdnderungen der Steuerpolitik in
industriellen Demokratien zwischen 1986 und
1990 erbracht: Staaten mit mehr als nur einem
»Veto-Akteur® in der Regierung fiihrten ver-
gleichsweise weniger Reformen des Spitzensteuer-
satzes in der Einkommensteuer und der Korper-
schaftsteuer in einem Zeitraum durch, der als
Periode der Steuerreform bekannt ist*.

Fiir die Richtigkeit des hier querschnittlich mit
Daten fiir die achtziger Jahre als plausibel
erwiesenen Zusammenhangs zwischen Rationali-
sierung des Parlamentarismus und Verringerung
der ,Normenflut* spricht auch die Betrachtung
im historischen Langsschnitt. Als sich in Grof3-
britannien in der zweiten Hilfte des 19. Jahr-
hunderts eine bis dahin beispiellose , Rationali-
sierung™ des Parlamentarismus nicht nur durch
das Ansteigen der Fraktionsdisziplin, sondern
auch durch die weitreichenden Reformen der
Geschiftsordnung vollzog, die die Kontrolle der
in der Parlamentsmehrheit verankerten Regie-
rung iiber das Unterhaus garantierten, verrin-
gerte sich die durchschnittliche Anzahl der ver-
abschiedeten Gesetze dramatisch gegeniiber der
tiberwiegend partikularen Sonderinteressen des

meralism, and Multipartism, in: British Journal of Political
Science, 25 (1995) 2, S. 289-326.

43 Vgl ders., Veto Players and Law Production in Parlia-
mentary Democracies, in: H. Doring (Hrsg.) (Anm. 7), S. 83~

© 111. Um die Anzahl ,,wichtiger von eher unwichtigen Ge-

setzen unterscheiden zu konnen, bediente sich das Potsdamer
Parlamentsprojek! einer aus der international vergleichenden
Literatur abgeleiteten Expertenschitzung. Neben den Hun-
derten von Instrumenten, die in der maschinenlesbaren Da-
tenbasis der 1LO verzeichnet sind, haben komparativ ar-
beitende Juristen in einer als fortlaufende Lose-Blatt-
Sammlung verdffentlichten internationalen Enzyklopidie
zum Arbeitsrecht eine Beschreibung der Gesetzgebung aller
westeuropiischen Linder (mit Ausnahme Islands und Nor-
wegens) gegeben: Vgl. Roger Blanpain (Hrsg.), International
Encyclopaedia for Labour Law and Industrial Relations
(Loose-leaf, 21 volumes [March 1993]). Alle Gesetze, die von
den Linderbearbeitern in dieser Enzyklopadie fiir erwih-
nenswert gehalten worden sind, werden von uns in der 1LO-
Datenbasis als ,,wichtig™ kategorisiert und der Rest in einer
Residualkategorie eingestuft.

44 Vgl Scott Basinger/Mark Hallerberg/Kee-Seok Kim,
The Political Economy of Tax Reform in OECD Countries in
the 1980’s. Paper Presented at the International Studies As-
sociation Conference, 19. April 1996.

Aus Politik und Zeitgeschichte B 27/96



»goldenen Zeitalters® des Parlamentarismus die-
nenden Gesetzgebung®.

VI. Perspektiven

Durch die Befunde von Tabelle 3 und dem Schau-
bild ist das tendenzielle Vorhandensein zweier
Zielkonflikte erwiesen worden. Rationalisierung,
die als negative Nebenwirkung in den meisten
Landern mit einer Verringerung von Offentlich-
keit erkauft wird, geht in einem bislang wenig
beachteten positiven Effekt eher mit einer Verrin-
gerung von ,Gesetzes-“ wie , Verordnungsflut™
einher. Doch die dariiber hinausfithrende span-
nende Frage lautet: LBt sich nicht durch eine Stei-
gerung der Offentlichkeit in den Ausschiissen
durch Hearings zum Zweck der Informationsge-
winnung und -verarbeitung die Qualitit der ver-
abschiedeten Gesetze dann steigern, wenn Infor-
mations- und Kontrolloffentlichkeit in den
Ausschiissen kombiniert werden mit restriktiven
Regeln der Verabschiedung im Plenum?

Das Problem liegt ja nicht in dem ,Zuwenig", son-
dern weit eher in dem ,,Zuviel” an Informationen.
»~Zudem sind die mitunter mit derartigen Informa-
tionen einhergehenden Interessenpositionen nicht
immer ohne weiteres oder iiberhaupt hinreichend
erkennbar.“* Ausschiisse werden um so eher die
Miihe auf sich nehmen, selbst Informationen zu
gewinnen, je stiarker ihnen durch restriktive
Abstimmungsregeln oder zusammenfassende
Koordination der Gesetzgebungstitigkeit durch
Fihrungsstibe und Arbeitskreise der Fraktionen
die Garantie gegeben werden kann, daB das
Ergebnis ihrer kostspieligen Recherchen nicht
durch wechselnde Zufallsmehrheiten im Plenum
mit Abdnderungsantrigen disparater Sonderinter-
essen in letzter Minute wieder zunichte gemacht
werden kann.

Zur Priifung dieser Frage sammelt das Potsdamer
Parlamentsprojekt in seiner jetzt begonnenen
zweiten Phase weitere Daten. Die hier berichteten

45 H. Doring (Anm. 40), S. 681-683. Zu partikularen Son-
derinteressen in der Gesetzgebung aus der sogenannten
»goldenen Zeit* des Unterhauses siehe die von beiBender
Sachkenntnis getragene Kritik an édlteren und neueren . gei-
stesgeschichtlichen Kolossalgemilden* durch Wolfgang Ji-
ger, Offentlichkeit und Parlamentarismus. Eine Kritik an
Jiirgen Habermas, Stuttgart 1973.

46 W. Steffani (Anm. 25), S. 1337. So auch Klaus Grimmer,
Der Deutsche Bundestag im parlamentarischen Regierungs-
system, in: Raben Graf von Westphalen (Hrsg.), Parlaments-
lehre. Das parlamentarische Regierungssystem im techni-
schen Zeitalter, Miinchen — Wien 1993, S. 295.
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Analysen tragen nur vorlaufigen Charakter, weil
sie mit Aggregatdaten, d.h. fiir jedes Land mit
einer einzigen Kennziffer ihrer durchschnittlichen
Anzahl von Gesetzen in den achtziger Jahren,
durchgefiihrt wurden. Fiir die niachste Phase des
laufenden Projektes haben wir aus den beiden
Politikfeldern Regulierung von Arbeitszeit und
Arbeitsbedingungen sowie der Sozialversiche-
rungsgesetzgebung fiir die achtziger Jahre aus der
komparativ validen Natlex Datenbasis der ILO in
Genf insgesamt etwa 700 Gesetze aus 18 Landern
fir eine auf typische Muster zielende Einzelfall-
analyse des Gesetzgebungsverlaufs im Parlament
und der Ldnge und Kompaktheit dieser Gesetze
ausgewabhlt.

Gleichviel wie das Ergebnis ausfallen wird, 146t
sich bereits jetzt festhalten, daB3 die auf den ersten
Blick in Tabelle 3 so einzigartige Sonderstellung
des Deutschen Bundestages durchaus der von
Keith Krehbiel fiir den US-Kongre3 und John D.
Huber fiir die Nationalversammlung der franzosi-
schen V. Republik*’ allgemein theoretisch behaup-
teten und empirisch hinreichend gepriiften Logik
entspricht: Das in Westeuropa einzigartige Min-
derheitenrecht zur Erzwingung offentlicher Anho-
rungen geht einher mit der Beschrinkung des
Rechts einzelner Abgeordneter, im Plenum Abén-
derungsantrige zu stellen. (In der dritten Lesung
diirfen diese nur noch von Fraktionen eingebracht
werden.) Somit fiigt sich die Steuerung des Gesetz-
gebungsverfahrens durch die Fraktionen im bun-
desdeutschen ,arbeitsteiligen Fraktionenparla-
ment* durchaus in eine von der theoretisch
inspirierten vergleichenden Parlamentsforschung
erst in jungster Zeit formulierte Neubewertung
der Rolle von Kontrolle ein.

Dagegen bliast der Interfraktionellen Initiative
Parlamentsreform der Wind ins Gesicht. Wenn der
GeschiftsordnungsausschuB3 des Deutschen Bun-
destages bei der Ablehnung ihrer Reformvor-
schlige ausdriicklich betonte, Fraktionen seien
.nicht iiberfliissige Fremdkorper in Parlamenten,
sondern notwendige politische Gliederungen“*,
dann befand er sich nicht nur im Einklang mit der
traditionellen Mehrheit der deutschen Parlaments-
kultur, sondern handelte auch gemaB einer Logik,
die unabhiingig vom bundesdeutschen Kontext mit
dem Anspruch auf allgemeine, iiber Zeit und
Raum spezieller Parlamente hinausweisende Gel-
tung von den Theoretikern der politischen Hand-
lungs- und Entscheidungstheorie als rationale Ent-
scheidung zur freiwilligen Selbstbeschrinkung
herausgearbeitet worden ist.

47 Vel 1. D. Huber (Anm. 33). _
48 Zit. nach K. Grimmer (Anm. 46), S. 294,
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Im Gegensatz zu diesen ,Rational Choice of
Restrictive Rules** diirfte fiir den fehlenden
Erfolg der Interfraktionellen Initiative ursachlich
sein, ,daB die Initiatoren ein klassisch-liberales
Parlamentarismuskonzept zum Mafstab nahmen®,
das auf die klarere* Gewaltenteilung zwischen
Legislative und Exekutive rekurriert und die Kon-
trollfunktion des ,ganzen® Parlaments hervor-
hebt**. Ohne einen starken ,demokratischen
Leviathan®, der die Parlamentsarbeit in Vermei-
dung fliichtiger wechselnder Mehrheiten koordi-
niert, konnte die Parlamentsreform leicht zum
Trojanischen Pferd der starken Durchsetzung gut

49 James M. Buchanan/Gordon Tullock, The Calculus of
Consent. Logical Foundations of Constitutional Democracy,
Ann Arbor [1962] 1987, S. 314 1.

50 Hans Jirgen Lange, zit. nach K. Grimmer (Anm, 46),
S. 294, '

organisierter partikularer Sonderinteressen in der
Gesetzgebung werden.

Wenn man den hier herangezogenen verschiede-
nen Theorien des sogenannten ,,neuen Institutio-
nalismus™ in der Parlamentsforschung folgt, der
alte Einsichten iiber den verhaltensprigenden Ein-
fluB restriktiver Zwinge wiederbelebt, dann
bediirfen Parlamente zur Vermeidung von wech-
selnden Zufallsmehrheiten eines . Hiiters der
Agenda®. Dabei sollte sich die freie Diskussion,
unter deren Leitprinzip der Parlamentarismus
ideengeschichtlich einmal gerechtfertigt worden
war, auf die Informationsgewinnung in speziali-
sierten Fachausschiissen konzentrieren. Dabei
miifite die Freiheit der Informationsgewinnung
flankiert werden durch restriktive Regeln hinsicht-
lich der Beschneidung von Abanderungsantrigen
im Plenum.
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Sabine Lemke-Miiller: Zur Parlamentsreform im Deutschen Bundestag: Mehr Trans-
parenz, Offentlichkeit und Effektivitat

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 27/96, S. 3-19

Der Deutsche Bundestag verabschiedete im September 1995 ein aus drei Elementen bestehendes Reform-
paket in eigener Sache, das eine Verkleinerung des Parlaments vorsieht, Abgeordnetenrecht und -beziige
neu regelt und eine funktionelle Parlamentsreform vorlegt. Die Zahl der Abgeordneten im Bundestag soll
ab der 15. Legislaturperiode um etwa 100 verringert werden; auch eine Verlingerung der Legislaturperi-
ode von vier auf fiinf Jahre wurde ins Auge gefafft. Eine Reformkommission ist seit einiger Zeit dabei,
Vorschlage fiir die komplizierten Details des Neuzuschnitts von Bundestagswahlkreisen zu erarbeiten.
Entscheidungen tiber eine Erhéhung ihrer Beziige trugen den Abgeordneten bisher regelmifiig den Vor-
wurf unzuldssiger Selbstbedienung ein. Mit einer Grundgesetzidnderung beabsichtigten sie daher, die Dia-
tenhéhe an einer plausiblen BezugsgroBe (Besoldung von Richtern an obersten Bundesgerichten) zu
indexieren. Das Vorhaben scheiterte am Widerstand des Bundesrates. Statt dessen wurde mit einfachem
Gesetz eine Didtenanpassung in mehreren Schritten beschlossen; kiinftig will der Bundestag nur noch zu
Beginn einer jeden Legislaturperiode iiber die Abgeordnetenentschiadigung debattieren und ihre Hohe fiir
die folgenden vier Jahre festlegen.

Werner J. Patzelt/Roland Schirmer: Parlamentarismusgriindung in den neuen
Bundesliandern

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 27/96, S. 20-28

Seit 1990 entstand in Deutschlands ostlichen Bundeslandern ein neues demokratisches Reprasentativsy-
stem. Neue Landtage wurden errichtet, und frei gewihlte Abgeordnete traten auf Landes-, Bundes- und
Europaebene ihr Amt an. Wie sich dabei die Rolle des Parlamentariers herausbildete, forderten zwei For-
schungsprojekte der Verfasser zutage. 1991/92 sowie 1994 wurden alle ostdeutschen und Berliner Abge-
ordneten zu ihrem Amts- und Systemverstindnis, zu ihrer Amtsfithrung in Parlament und Wahlkreis sowie
zu ihrer gesellschaftlichen Vernetzung befragt. Die zentralen Ergebnisse, die wesentlichen Verdnderungen
im Lauf der ersten Wahlperiode sowie das Muster der immer noch fortbestehenden Unterschiede zwi-
schen west- und ostdeutschen Abgeordneten werden vorgestellt.

Wolfgang Ismayr: Enquete-Kommissionen des Deutschen Bundestages
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 27/96, S. 2941

Enquete-Kommissionen nehmen eine aufgabenbedingte und strukturelle Sonderstellung im stark von Par-
teienkonkurrenz geprigten, fragmentierten und aktualititsbezogenen parlamentarischen Geschehen ein.
Seit 1969 in der Geschiftsordnung des Bundestages verankert und seit den achtziger Jahren haufiger
genutzt, werden Enquete-Kommissionen eingesetzt, um zur Vorbereitung parlamentarischer Entscheidun-
gen umfassende und bedeutende Sachkomplexe zu erfassen und zukunftsorientierte Gestaltungsvor-
schlidge zu erarbeiten: dabei bilden die 6konomischen, sozialen und ékologischen Folgen neuer Techno-
logien einen Schwerpunkt.

Mit der Einrichtung von Enquete-Kommissionen war und ist die Erwartung verbunden, daB sie ein Gegen-
gewicht zur instrumentell-strategischen Ausrichtungen der Politik bilden konnten: Auf sachlich fundierter
Grundlage sollen in einem wechselseitigen kommunikativen Lernprozefs Wirkungszusammenhinge kom-
plexer Problemlagen erkannt, Entwicklungsalternativen aufgezeigt und — moglichst konsensorientiert —
Entscheidungsoptionen gewonnen werden.

Herbert Doring: Parlamentarische Kontrolle in Westeuropa. Strukturen, Probleme und
Perspektiven

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 27/96, S. 42-55

Eine wichtige Aufgabe des Parlaments ist die Kontrolle der Regierung. Allerdings haben sich die Rahmen-
bedingungen parlamentarischer Kontrolle durch den Parlamentarismus (ndmlich den Eintritt der fithren-
den Abgeordneten in die Regierung) stark verindert. Auch das Wachstum der Staatsaufgaben, das mit
dem Ausbau des unter dem Vorbehalt des Gesetzes stehenden Sozialstaats einhergeht, verdndert die tradi-
tionellen Kontrollaufgaben. Angesichts der tendenziellen Uberforderung der Parlamente, deren Verfah-
rensregeln aus einer vordemokratischen Zeit mit geringer Staatstétigkeit stammen, stehen thnen alterna-
tive Optionen offen, deren Wahl allerdings Zielkonflikte eroffnet. Solche Zielkonflikte kénnen aus einer
neuen Generation von ., Rational-Choice-Ansitzen® der Parlamentsforschung abgeleitet werden, die empi-
rische Beschreibungen von Institutionen in die Analyse mit einbeziehen.
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