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Geleitwort

Manche Biicher machen erst mit ithrem Erscheinen klar, daff sie bisher fehlten:
Sie zeigen schlaglichtartig die Liicke, die sie alsbald ausfiillen. So-ist es bei diesem
Werk. 40 Jahre lang hat sich in der Bundesrepublik Deutschland die parlamentari-
sche Demokratie bewihrt, bis nun zum ersten Mal eine umfassende Darstellung
des gesamten Rechts einschlieflich seiner politisch-praktischen Handhabung
erscheint, das Parlament und Parlamentarismus konstituiert, ausprigt und umgibt.
Der letzte Versuch einer Gesamtdarstellung liegt bald 75 Jahre zuriick: Das
Parlamentsrecht des Deutschen Reiches von Hatschek von 1915; es erschien —
zufillig? — auch erst iber 40 Jahre nach der Konstituierung des Deutschen
Reichstages.

Die parlamentarische Regierungsform ist nichts Selbstverstindliches, kann es
im Grunde auch nicht sein. Sie ist an viele Voraussetzungen gebunden, die in der
Gesellschaft, im Verfassungskonsens, in der Rechtsordnung und in der politischen
Kultur erst geschaffen sein missen und sich dort auch wandeln. Das macht es
notwendig, die Lebens- und Entwicklungsbedingungen der parlamentarischen
Demokratie und auch die tiglichen Probleme und Anpassungserfordernisse fiir das
Parlament nicht zu eng, zu kurzatmig oder nur aus der Innenwelt des Bundestages
sehen und 18sen zu wollen. Groflere Zusammenhinge und Wechselbeziehungen
sind zu bedenken.

Das hier vorgelegte Buch liefert dafir Grundlagen und Zuginge. Es zeigt den
Bundestag in allen seinen Rechtsbeziehungen, Wechselwirkungen und Titigkeits-
feldern. Seine Verflechtungen und Konflikte mit der Regierung, seine gebende und
nehmende Rolle gegeniiber der Offentlichkeit, seine Machtteilung mit dem Bun-
desrat, seine vielfiltigen und hochdifferenzierten Aktivititen zwischen allen Staats-
organen, sozialen Gruppen und politischen Stromungen — erst der vieldimensio-
nale Einblick, empirisch belegt und rechtlich abgesichert, macht demokratisch-
parlamentarische Regierungsweise faflbar. ‘

Wissenschaft kann, wenn sie verstindlich dargestellt wird, einen Beitrag leisten
zum tieferen Verstindnis, zur weiteren Einwurzelung und zur bewuflteren
Fortentwicklung der Regeln und Werte unseres freiheitlichen Parlamentarismus.
Das ist die Wirkung, die ich diesem Buch wiinsche.

Bonn, September 1989 L./’n L{' - Jg
1 ‘/L(( s

Prof. Dr. Rita Siissmuth
Prasidentin des Deutschen Bundestages






Vorwort

Seit vierzig Jahren existiert die Bundesrepublik Deutschland als funktionsfihige
parlamentarische Demokratie. Thr staatliches Leben wurde von Anfang an mafi-
geblich durch den Deutschen Bundestag geprigt, der alle bedeutenden politischen
Fragen bearbeitet, debattiert und in den Grundlagen entschieden hat.

Damit hat die Staatspraxis den Vorgaben des Grundgesetzes Wirksamkeit
verschafft, welches die zentrale Rolle des Parlaments im Kreis der Verfassungsor-
gane wollte und will. Gleichwohl hat sich iiber dieser Praxis kein allseits und
jederzeit verbindliches, zur Tradition verfestigtes und von dorther ganz selbstver-
stindlich die Politik leitendes Konzept der parlamentarischen Lebensweise des
Staates entwickelt. Gerade die verfassungsrechtlichen Konturen des demokrati-
schen Parlamentarismus in der Bundesrepublik sind nach wie vor Diskussionsstoff,
sind an manchen Stellen nur skizziert, nur versuchsweise und fragmentarisch
ausgefiihrt. Das hingt auch damit zusammen, daff die Geschichte von Parlaments-
recht und parlamentarischer Praxis in Deutschland ungeachtet aller Briiche und
fundamentalen Wandlungen betrichtliche Kontinuititen aufweist, welche sich mit
den verinderten Voraussetzungen nach der Verkiindung des Grundgesetzes spe-
zifisch gemischt haben. So zeigt ,die“ Geschichte dieser 40 Jahre auch ,das“
Geschichte der teils erstarrten, teils fliefenden Strémungen und Sedimente in den
geistigen Grundlagen aktueller Parlamentsverstindnisse.

Der hier vorgelegte Versuch, das Parlamentsrecht in seinem weitesten Sinne
einschlieflich der praktischen Handhabung umfassend darzustellen und einzu-
schitzen, hatte diese Ausgangslage zu bertcksichtigen. Historische Lingsschnitte
bis zuriick ins Mittelalter, besonders aber ins 19.]Jahrhundert erschliefen die
Entwicklungslinien des Parlamentarismus in Deutschland wie auch des Parla-
ments- und Geschiftsordnungsrechts deutscher Volksvertretungen. Grundlagen-
beitrige zu den wichtigsten Kategorien der parlamentarischen Demokratie und zur
verfassungsrechtlichen Struktur des parlamentarischen Regierungssystems unter-
suchen die Existenzbedingungen und Handlungsvoraussetzungen fiir das Parla-
ment im Staat des Grundgesetzes. Vor diesem Hintergrund werden Institutionen
und Funktionen, Organisationen und Aktionen des Parlaments in der reprisentati-
ven Demokratie bis in die Einzelheiten entfaltet. Leitende Idee war Zusammenfiih-
rung, Ubersicht und Bilanz am Mafistab demokratisch-parlamentarischer Anfor-
derungen unserer Verfassungsordnung.

In dieser Konzeption konnte das Buch nur als Gemeinschaftswerk entstehen.
Mochte es 1915 noch denkbar sein, angesichts der begrenzten Stellung des Reichs-
tags in Staat und Gesellschaft den Versuch einer Darstellung aus einer Hand
vorzulegen, wie Hatschek es getan hat (verlegt tibrigens bei Goéschen, dem
Rechtsvorginger unseres Verlages), so wire dies heute nach vier Jahrzehnten
parlamentarischer Demokratie in Deutschland und angesichts der zugleich zentra-



Vil Vorwort

len und weit verzweigten Funktionen des Bundestages kaum mehr moglich —
vollends dann nicht, wenn nicht nur Theorie und Literatur dargestellt, sondern vor
allem auch die parlamentarische Praxis herangezogen und mit jenen zusammen
verarbeitet werden soll. Das aber ist in kaum einer Materie so notwendig wie im
Parlamentsrecht: Es erschliefit sich als am stirksten dynamischer und oszillieren-
der Faktor des Verfassungslebens erst ganz, wenn seine tatsichliche Interpretation,
Handhabung und Wirkungsweise in der politisch-parlamentarischen Praxis in
Betracht gezogen werden.

Daher fiihrt dieses Buch Autoren aus der Staatsrechtslehre, den historischen
und den politischen Wissenschaften mit solchen aus Parlamenten, Verfassungs-
rechtsprechung, Ministerien und politischer Publizistik zusammen. Die Vielfalt
der unterschiedlichen Positionen und Sichtweisen, gerichtet auf ein und denselben
Gegenstand, erzeugt Dialog und Kontrast zwischen Wissenschaft und Praxis,
zwischen Norm und Wirklichkeit, auch zwischen innen und auflen, und eroffnet
so die Moglichkeit, aus den juristischen, politschen, historischen und pragmati-
schen Konturen ein gleichsam dreidimensionales Bild der parlamentarischen Wirk-
lichkeit zu gewinnen.

Entstandenist kein Lehrbuch und kein Kommentar, sondern ein Parlamentsbuch,
das — uber das Parlament als Institution hinausgreifend — auch ein Parlamentaris-
mus-Buch geworden ist, eine in vielem empirische und zugleich rechtlich fundierte
Darstellung der reprisentativen parlamentarischen Demokratie in Funktion. Es ist
nicht Schlufistein, sondern eher Baustein und im Blick auf die Zukunft vielleicht
Grundstein. So gleicht die Darstellung ihrem Gegenstand: Nicht Einheit und
Einheitlichkeit kennzeichnen das Parlament, sondern Vielfalt, Offenheit, Meinungs-
kampf. Das Buch iiber das Forum der Nation trigt daher seinerseits die Merkmale
eines Forums, auf dem jeder fiir seine Ansicht letztlich selbst verantwortlich ist. Wir
erhoffen uns von ithm breite Information, kritische Auseinandersetzung und einen
Beitrag zur Lebenskraft des demokratischen Parlamentarismus, von dessen Wirk-
samkeit auch kiinftig ein Gutteil unserer Freiheit abhingen wird.

Die Herausgeber haben in vielerlei Hinsicht zu danken: vor allem den Mitauto-
ren fir die enge, verstindnisvolle Zusammenarbeit, sodann vom Verlag de Gruyter
Herrn Dr. Hassenpflug und Frau Dr. Walther fiir ihr Vertrauen in das gemeinsame
Werk und die Unterstiitzung bei seiner Herstellung, sowie nicht zuletzt Herrn
Assessor Klaus Seidel und Frau Angelika Berlit fir die Durchsicht der Manus-
kripte, die Betreuung der Korrekturen und die Anfertigung des Registers. Ohne
die intensive Mithilfe aller hatte das Buch nicht in dieser Form und jedenfalls nicht
rechtzeitig zur 40. Wiederkehr der konstituierenden Sitzung des Ersten Deutschen
Bundestages am 7. September 1989 erscheinen konnen.

Dabei mufite sogar auf letzte Aktualitit verzichtet werden. Da die abgeschlosse-
nen Manuskripte spitestens am 1. Februar 1989 vollstindig vorlagen, konnte selbst
die wichtige Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts zu den Rechten eines
fraktionslosen Abgeordneten vom 13.Juni 1989 (,, Wiippesahl-Urteil“) nicht mehr
beriicksichtigt werden — ein weiteres Beispiel dafiir, daff Parlamentsrecht als
»politisches Verfahrensrecht” wie die Politik selbst stindig im Fluf ist.

Hannover und Bonn, September 1989
Hans-Peter Schneider - Wolfgang Zeh
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§1 Hoftag und Reichstag von den Anfingen
im Mittelalter bis 1806

PETER MORAW

I. Einfihrung

Die Geschichte von Hoftag und Reichstag des Alten Reiches umfafit im geschlos-
senen Zusammenhang finf Sechstel der mehr als tausendjihrigen deutschen Ver-
gangenheit. Angesichts der gewaltigen Wandlungen, die sich vom zehnten bis zum
frihen neunzehnten Jahrhundert ereignet haben, kann dieser Zusammenhang als
bemerkenswerte Tatsache gelten. Sie sollte im deutschen Geschichtsbild stirker
hervortreten, Der wichtigste Einschnitt in der Geschichte der ,, Tage* liegt spiter
als das Jahr 1806, das Todesjahr des Alten Reiches. Denn nicht der Bundestag der
deutschen Bundesverfassung von 1815, ein dem alten Reichstag nicht unverwand-
ter Gesandtenkongref}, sondern erst die Frankfurter Nationalversammlung von
1848/49 und dann der Reichstag des Norddeutschen Bundes von 1867 und des
Deutschen Reiches von 1871 sind prinzipiell andersartige, nimlich demokratisch
gewihlte Versammlungen gewesen. Trotz dieser Wesensverschiedenheit hat man
den Namen ,Reichstag” wieder aufgenommen, um sich in den Zusammenhang der
deutschen Geschichte zu stellen.

Dies war auch nicht unbegriindet. Denn zwischen dem Hoftag und Reichstag
des Heiligen Romischen Reiches und den modernen deutschen Parlamenten
bestehen zwar fundamentale Unterschiede, aber auch bemerkenswerte Beriih-
rungspunkte!. In einem Satz gesagt: Man hob sich deshalb voneinander ab, weil
man jeweils den gleichen Standort hatte, nimlich (zusammen mit sehr wenigen
anderen Institutionen) in der Mitte der jedesmal anders beschaffenen vormodernen
und modernen Geschichte des Gemeinwesens.

' H. Hormann Reprisentation, 1974; H.Rauscu (Hrsg.) Die geschichtlichen Grundlagen der
modernen Volksvertretung, 2 Bde., 1974-80; K.Bos. u. K.MockL (Hrsg.) Der moderne
Parlamentarismus und seine Grundlagen in der stindischen Reprisentation, 1977; U. SCHEUNER
Das reprisentative Prinzip in der modernen Demokratie, in: DERs. Staatstheorie und Staatsrecht,
1978, S.245-269; H.BourpT Parlament, parlamentarische Regierung, Parlamentarismus, in:
O.BrUNNER u.a. (Hrsg.) Geschichtliche Grundbegriffe, Bd. 4, 1978, S.649-676; A.PopLECH
Reprisentation, ebd., Bd.5, 1984, S.509-547; H.Dreier Der Ort der Souverinitit, in:
H.DgEier u. J. Hosmann (Hrsg.) Parlamentarische Souverinitit und technische Entwicklung
1986, S. 11—-44; D. GrimM Entstehungs- und Wirkungsbedingungen des modernen Konstitutio-
nalismus, in: D.Stmon (Hrsg.) Akten des 26. deutschen Rechtshistorikertages Frankfurt am
Main... 1986, 1987, S. 45-76.

Frau Dr. S.JanNs gab hilfreiche Hinweise.
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Schon deshalb darf man vom Hoftag und alten Reichstag nicht sprechen, ohne
die gesamte damalige Staats- und Sozialverfassung der Deutschen mitzubeachten?.
Genau so wird man vorgehen, wenn man Hoftag und alten Reichstag mit den
entsprechenden Einrichtungen anderer Linder Europas vergleichen méchte?,

Dabher ist es auch verfehlt, die iltere Vergangenheit nach ,modernen” Einzel-
heiten jener Versammlungen zu durchforschen, um diese hervorzuheben; auch
nicht die griechische Antike oder das iltere englische Parlament waren demokra-
tisch im Sinn unserer Gegenwart. Die Grundformen legitimer Staatlichkeit sind
von der Aufklirung an neuartig fundiert worden.

Die Aufgabe ist vielmehr, die Herausforderungen und Antworten, die Pro-
bleme und Problemlésungen des Gemeinwesens in ihrer jeweiligen Gegenwart
zeitentsprechend aufzusuchen und dann darzulegen, was jedes Mal auf die stets
dringenden Fragen nach Frieden und Recht, nach Selbstbehauptung und innerer
Organisation erwidert worden ist. Dariiber wenigstens fiir die eigene Geschichte
Bescheid zu wissen gehdrt zur eigenen Existenz.

Maéchte man sich von Beginn an des richtigen Verstindnisses von Hoftag und
altem Reichstag versichern, so sind zunichst einige vielleicht banal klingende, jedoch
auch fiir dieses Thema fundamentale Tatbestinde zu nennen: Jegliches europiische
Gemeinwesen hohen Alters hat sich von sehr einfachen zu immer komplizierteren
Lebensformen fortentwickelt; es war von den Anfingen an sozial geschichtet; man
hat demgemif sehr verschiedenen Anteil an seiner Leitung und Organisation
genommen; wer flihrte, bemiihte sich sogleich und in der Zukunft, dem Gebilde als
Ganzem und seiner inneren Ordnung so viel Legitimitit wie nur méglich zu sichern.
Als im zehnten Jahrhundert jenes Gemeinwesen als eines der iltesten des Kontinents
ins Leben trat, das man bald mit gutem Grund deutsch nennen kann, fanden sich
sofort weitere Wesensziige vor, die fiir unsere Frage grundlegend waren und blieben:
das karolingische Erbe des Kénigtums und einer auch in politischer Hinsicht
christlich-kirchlichen Kultur, die karolingische und nicht nur karolingische Situation
der Mitsprache von Adelsgruppen, das heimische Erbe einer einfachen Agrargesell-
schaft mit diinner Besiedlung und schwerwiegenden Kommunikations- und Ver-
kehrsproblemen — daher auch mit sehr groffen Schwierigkeiten, politische Macht zu

2 Grundlegend sind die Propylien Geschichte Deutschlands (bisher erschienen Bd.2: H. KELLER
Zwischen regionaler Begrenzung und universalem Horizont, 1024-1250, 1986; Bd. 3: P. Moraw
Von offener Verfassung zu gestalteter Verdichtung, 1250-1490, 1985; Bd.4: H.Lurz Das
Ringen um deutsche Einheit und kirchliche Erneuerung, 1490-1648, 1983; Bd.5: R. VIERHAUS
Staaten und Stinde, 1648-1763, 1984), die Neue Deutsche Geschichte (bisher erschienen Bd. 1:
F.Prinz Grundlagen und Anfange, bis 1056, 1985, u. Bd.2: A.Haverkamp Aufbruch und
Gestaltung, 1056-1273, 1984) und Das Reich und die Deutschen (bisher erschienen Bd.2:
H.BoockMANN Stauferzeit und spites Mittelalter, 11251517, 1987, u. Bd.3: H.ScHiLLING
Aufbruch und Krise, 15171648, 1988). Knapp: W.Conze u. V. HentscHEL (Hrsg.) Ploetz
Deutsche Geschichte, 4. Aufl.,, 1988. Vgl. H.BoLpT Deutsche Verfassungsgeschichte, Bd. 1,
1984, u. P.Moraw, K.O. Fruar. v. ARETIN, N.HaMMERSTEIN, W.ConzE Reich [-V, in:
O.BrUNNER u. a. (Hrsg.) Geschichtliche Grundbegriffe, Bd. 5, 1984, S. 423-488.

TH. Scuiener (Hrsg.) Handbuch der europiischen Geschichte, Bd. 1: Europa im Wandel von
der Antike zum Mittelalter, 1976; Bd. 2: Europa im Hoch- und Spitmittelalter, 1987; Bd. 3: Die
Entstehung des neuzeitlichen Europa, 1971; Bd.4: Europa im Zeitalter des Absolutismus und
der Aufklirung, 1968.

w
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konzentrieren, zu kumulieren und zu perpetuieren. Ungeachtet aller Verinderun-
gen, die sich bei diesen Tatbestinden vollzogen haben, und ungeachtet ihrer nach
und nach stattfindenden Erginzung durch neue Fakten gehort zu den fiir dieses
Thema bemerkenswerten Einsichten diese: Jene Grundgegebenheiten haben das
deutsche Schicksal sehr lange Zeit, bis ins 19. Jahrhundert hinein, bestimmt — oder
auf diese Abhandlung angewandt: Hoftag und alter Reichstag sind dadurch
gekennzeichnet, daf} sie die Ausgangspunkte ihrer Existenz zwar abwandeln, nicht
aber wirklich verindern oder gar ,iiberwinden“ konnten. Denn entgegen mancher
populiren Meinung gab es zwar viel Auf und Ab, Hin und Her im Bereich der
deutschen Ereignisgeschichte von damals, aber wenig Wandel in den Grundprin-
zipien.

Von diesen Grundprinzipien interessieren hier zunichst zwei: das hohe Maf an
Legitimitit der zentralen Konigsgewalt und die besondere Stirke der adeligen
Teilgewalten. Beide Phinomene waren im europiischen Vergleich in dieser Hin-
sicht wohl einzigartig; beide Krifte haben sich die Macht im Gemeinwesen geteilt
und sich auch vielfach gegeneinander gestellt. Damit ist schon die Geschichte von
Hoftag und altem Reichstag im Rahmen der Gesamtverfassung gekennzeichnet.
Der Begriff ,Verfassung® meint dabei das konkrete Gefiige und Kriftespiel, die
zunichst schriftlos-gewohnheitsrechtlich bestanden und erst nach und nach ver-
schriftlicht und wissenschaftlich verrechtlicht wurden. Es ist ein fundamentaler
Unterschied zur Moderne, dafl eine solche Verfassung nicht wie Konstitutionen
seit 1776 eine legitime, einheitliche Staatsgewalt erst hervorbrachte, sondern legi-
time originire Herrschaftsgewalten verschiedenen Ranges voraussetzte.

Als dritte Grundgegebenheit sei festgehalten, dafl der iltere deutsche
Geschichtsraum im Vergleich zu den zeitgenossischen Durchdringungsmdéglich-
keiten auflergewohnlich grofl gewesen ist und schon deshalb nur schwer zentral
gestaltbar war; man kann in dieser Hinsicht z. B. die englischen Verhiltnisse nicht
mit den deutschen und daher auch nicht ohne weiteres Ober- und Unterhaus und
Reichstag vergleichen. Als eine vierte Grundgegebenheit sei hervorgehoben, daff
offenbar schon frith — gewissermaflen als Gegenpol zur zweit- und drittgenannten
Rahmenbedingung — im Reich ein Grundkonsens bestand, den man weniger
sprachlich denn politisch als deutsch bezeichnen kann; seine Spannweite erstreckte
sich von der Selbstverstindlichkeit des Beisammenbleibens bis zum leidenschaftli-
chen Patriotismus. Wichtig bei diesen Grundgegebenheiten ist der Hinweis, daf§ sie
die deutsche Geschichte eher quantitativ akzentuieren denn als etwas qualitativ
Besonderes bezeichnen. Auch der Hof- und Reichstag war eine durchaus europii-
sche Problemlésung, wenngleich unter spezifisch deutschen Bedingungen.

Die Mitte der Verfassung der ilteren Gemeinwesen des Kontinents bildete
normalerweise das Konigtum. Dieses bedurfte keiner Begriindung oder Rechtferti-
gung, sondern wurde einfach vorausgesetzt. So war es dem Prinzip nach auch im
Reich. Das Kénigtum war in seiner im Normalfall allgemein akzeptierten Selbst-
auffassung der einzige Quellpunkt legitimer Staatlichkeit fir das Ganze, also
modern formuliert der Gesetzgebung, Regierung und Justiz und von deren Institu-
tionen; sein Hauptproblem war die dabei auftretende Diskrepanz von Theorie und
Praxis. Die Prinzipien der Volkssouverinitit und der Gewaltenteilung finden sich
erst in modernen Verfassungen. Auch ein sich ausbildender zentraler , Tag“ war

7
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primir auf in trgendeiner Form abgeleitete (oder auf zu Unrecht beanspruchte)
Legitimitit angewiesen®.,

Das deutsche Kénigtum wies zwei Besonderheiten auf, von denen die eine jene
Ableitung oder Neubildung von Legitimitit von ,Tagen“ nachdricklich, die
andere zum guten Teil begiinstigte: 1. Die Monarchie war eine Wahl- und keine
Erbherrschaft wie bei den Nachbarn oder in den deutschen Territorien. Den
Konigswihlern, seit dem 13. Jahrhundert den Kurfiirsten, war die Zentralgewalt
gerade in ihrer schwierigsten Situation ausgeliefert. Indem es seinen Rechten und
Ansprichen nach und nach Dauer zu verleihen verstand, wurde das Kurfirsten-
tum die eine Wurzel des Reichstags. 2. Eine andere Besonderheit der Monarchie
bestand darin, dafl nur der deutsche Kénig Kaiser zu werden und damit die héchste
weltliche Wirde des papstchristlichen Europa zu erwerben vermochte. Seit 1508
geschah dies durch die Annahme des Titels, im Mittelalter war ein Romzug
notwendig. Es war ein heilsgeschichtlicher Tatbestand, weil es sich um das letzte
der vier Weltreiche handelte, die im Plan Gottes vorgesehen schienen, und es war
die Wiirde Karls des Grofien und der Imperatoren der Antike, die hier fortgesetzt
wurde. Mag die erste Aussage mit anderen Verstindnismodellen konkurriert haben
und im 16. Jahrhundert fiir viele zwischen den Konfessionen zerrieben worden
sein, die zweite teilten die mafigebenden Zeitgenossen uneingeschrinkt bis ins
17.Jahrhundert hinein; von da an wurde sie ,historisiert und relativiert — aus
wissenschaftlichen Griinden und weil das Reich als ein eigentlich deutsches auch
legitimatorisch in sich selbst ruhen sollte>. Dem deutschen Mittelalter freilich galt
mit gutem Grund das rémische Reich der Antike als einziger wirklicher Staat der
jedermann geldufigen Vergangenheit, als hochstrangige und legitimste Staatsform,
die bekannt war.

Nachdem Kaiser Otto der Grofle (936-973) die weltgeschichtliche Entschei-
dung jener ,Ubertragung des Reiches* realisiert hatte, griff der zweitstirkste
Monarch, der westfrinkisch-,franzésische®, nach der zweitbesten Legitimation,
der frinkischen der Karolinger. So wurden die beiden iltesten ,,Grofistaaten® des
papstchristlichen Europa aus Legitimititserwigungen Romisches und Frinkisches
Reich genannt, obwohl weder das Rom des Augustus zum einen noch das Aachen
Karls des Groflen zum anderen Reich gehdrten und jedermann wuflte, daf§
Deutsche und Franzosen und nicht Rémer und Franken darin wohnten.

* G.DiLcHER Vom stindischen Herrschaftsvertrag zum Verfassungsgesetz, in: Der Staat 27
(1988), S.161-193, bes. 1711f., hebt das Gewicht des Konsenses (als Bindung des Herrn an die
Zustimmung der Betroffenen) hervor gegeniiber der hier bevorzugten Betonung der herrscherli-
chen Vollgewalt. Die Ungewif$heit betrifft besonders die dltere quellenarme Zeit lange vor der
Entstehung des Reichstags. — Der hierdurch aufgerufene Bedeutungsinhalt von ,Konsens®
meint natirlich etwas ganz anderes als die im vorliegenden Text mehrfach behandelte Frage des
Grundkonsenses (als Loyalitit gegeniber Kaiser und Reich) und des Verfassungs- oder ,konsti-
tutionellen® Konsenses (als Loyalitat gegentiber Verfahren).

Zu den begleitenden Theoretikern, die aus Raumgrinden nicht einmal erwahnt werden konnen,
F.H. ScuuBerT Die deutschen Reichstage in der Staatslehre der frithen Neuzeit, 1966;
D. WiLLowerr Rechtsgrundlagen der Territorialgewalt, 1975; N. HaMMERSTEIN Das ,Reich®
in den Vorstellungen der Zeitgenossen, in: R. A. MULLER (Hrsg.) Reichsstidte in Franken, Bd. 1,
1987, S.44-55; M.StoLLErs (Hrsg.) Staatsdenker im 17. und 18. Jahrhundert, 2. Aufl., 1987;
pERs. Geschichte des 6ffentlichen Rechts in Deutschland, Bd. 1, 1988.

w
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Zwar vergrofierte der hohe Rang des Kaisertums die Distanz zu den Stinden,
noch mehr aber begiinstigten seine auswirtigen Aufgaben die Entfaltung der
Teilgewalten daheim. Nicht zufillig formte sich der Reichstag unwiderruflich im
Zeitalter desjenigen Herrschers aus, der die Universalmonarchie auf den Gipfel
fithrte und in dessen Reich tatsichlich die Sonne nicht unterging, im Zeitalter
Karls V. (1519-1556).

Die zweite, bedeutsamere Wurzel des Reichstags war der Hoftag des Konigs.
Es handelte sich um diejenige Versammlung der Groflen des Reiches, die vom
Anfang der deutschen Geschichte an und lingst auch schon in noch ilteren
Gemeinwesen je nach dem Bedarf von Regierung, Gesetzgebung und Justiz des
Herrschers ziemlich formlos einberufen und veranstaltet worden ist. Seine Absich-
ten sollten im Gesprich mit den Michtigen realisiert werden. Wie es unzihlige
Male in den Texten des Mittelalters und der fritheren Neuzeit heifft, mochte diese
Versammlung dem Herrn ,Rat und Hilfe* erbringen, wozu sie prinzipiell ver-
pflichtet war. Eine solche Machtkonzentration im konkreten Fall zu lenken und zu
zihmen, statt dafl sie sich politisch selbstindig machte, war ein schwieriges, im
Lauf der Zeit in unterschiedlichem Mafle gelstes Problem des Herrn — vor allem
angesichts seiner vielfiltigen Uberforderung durch grofie Aufgaben, denen unzu-
reichende Mittel gegeniiberstanden. Auch hat dabei das Auf und Ab der Ereignis-
geschichte, darunter Unkontrollierbares wie der dynastische Zufall und auswirtige
Einwirkung, eine grofe Rolle gespielt.

Aus groflerer Distanz und auf die Dauer betrachtet, waren die Verselbstindi-
gung des Hoftags und damit die Entstehung des Reichstags fiir die deutschen
Verhilinisse wohl etwas Folgerichtiges, Notwendiges und Winschenswertes —
soweit der Historiker solche Aussagen tiberhaupt wagen darf. Denn der Weg aus
dem archaischen 10.Jahrhundert zur sich ankiindigenden Moderne des frithen
19. Jahrhunderts ist unter anderem gekennzeichnet durch einen gewaltigen
Zuwachs an Herausforderungen und Aufgaben und demgemaf durch eine
betrichtliche Ausweitung des Staatszwecks. All diesem konnte man unter den
vorgegebenen Bedingungen schwerlich von einem Punkt aus, vom Hof des Herr-
schers und von den daraus nach und nach erwachsenden Behérden, gerecht
werden. So war die Einrichtung eines Dualismus, eine vordemokratische Gewal-
tenteilung, wohl unvermeidlich. Es kam alles darauf an, wie dieses Unvermeidliche
ausgestaltet wurde.

Charakteristisch fiir den deutschen Dualismus sind sehr lange bewahrte alter-
timliche Wesensztge. Dies gilt fiir die sozialen und fur die rechtlichen Verhalt-
nisse. Dem hocharistokratischen Charakter des Reiches gemif}, aber auch infolge
seiner groflen Ausdehnung und der dadurch gegebenen uniibersehbaren Vielfalt
der Krifte war und blieb es ein Dualismus des Herrschers mit den Allermichtig-
sten, den Reichsfiirsten.

Kleinrdumige Stindeversammlungen, wie diejenigen in Tirol, Wiirttemberg
oder den Lausitzen, konnten Niederadel, mittleren Klerus, Stidter und woméglich
auch lindliche Krifte berticksichtigen. Was Hoftag und Reichstag betrifft, so
spielten die Abgesandten der Freien und Reichsstidte, die ohnehin nur einen
winzigen Teil der deutschen Kommunen vertraten, vom Anfang bis zum Ende eine
Rolle am Rand. Die Reichsfirsten nahmen an Hof- und Reichstagen aufgrund
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eigener politischer Berechtigung teil, sie vertraten niemanden als sich selbst. Auch
die Stidteboten wurden nicht gewihlt, sondern von ihrer Obrigkeit entsandt und
instruiert. Der Reprisentationscharakter des Hof- und Reichstags war also aus gut
erkennbaren Sachgriinden so minimal wie nur moglich. Von dieser Eigenschaft
fithrt ketne Briicke zum modernen Parlamentarismus, schwerlich auch von den
zahlreichen deutschen Stinde-Landtagen. Nirgends konnte daher auch am Hof-
und Reichstag vom Volk als ideeller Ganzheit die Rede sein. Statt dessen ging es
darum, dafl dem einen Monarchen eine Mehrzahl von Personen, ithrerseits Herren,
gegeniibertrat, die mehr als einen Standpunkt duflerte. Dabei dachte man seit dem
16. Jahrhundert an eine einigermafien liickenlose ,, Vertretung® der Grofiriume des
Reiches. In der Praxis trat auch durch den Zuwachs an fachkundigem Personal der
Fiirsten auf dem Reichstag eine nicht zu unterschitzende Ausweitung solcher
~Reprisentation® ein. Daf} Fiirsten subjektiv oder objektiv als Sachwalter aller
threr Untertanen auftraten, ist schon aus wohl verstandenem Eigeninteresse nicht
selten gewesen. Allesamt waren dies jedoch sehr indirekte Vertretungen.

Die Grundsituation am Hof- und Reichstag war hierarchisch, nicht einmal im
firstlichen Milieu sollte man von Gleichrangigkeit reden. Vorbild dafiir war der be-
trichtliche Abstand des K6nigs oder Kaisers zu allen Teilnehmern des Tages, aufler es
handelte sich um nahe Verwandte oder Vertraute. Noch deutlicher war die un-
uberbrickbare soziale Kluft zwischen Firsten und Stadtevertretern. Die Kurfiirsten
wahrten, solange der Reichstag im hergebrachten Sinn funktionierte, aus politischen
Griinden Distanz zu den Fiirsten. Den Fiirsten untereinander war kaum etwas
wichtiger als das Betonen ihres persénlichen Vortritts vor geringer geachteten
»Kollegen“ und wenn moglich das Aufriicken in eine etwas hoher bewertete Position
auf der Fiirstenbank. Zur politischen Kultur an der Spitze des Reiches gehdrten
jedenfalls die sozialen Regeln des Hochadels, nicht alles wurde durch Juristen
wversachlicht“. Vieles davon hat iiber 1806 hinaus noch ein Jahrhundert weiterge-
wirkt. So wird man besser auch nicht — wieder abgesehen von Intentionen der letzten
Phase um 1800 — von einem Bundesverhiltnis der Reichsglieder sprechen, das
wenigstens formal die Gleichrangigkeit seiner Glieder zur Voraussetzung hitte; dabei
miifite man auch in unzulissiger Weise von der Rolle des Kaisers absehen.

Ungeachtet solcher Vorbehalte kann man die Bedeutung des Reichstags als sich
seit etwa 1470 ausbildende zweite zentrale Plattform oder Bithne des Reiches
Uberhaupt nicht iberschiatzen. Er stand bis ins 18. Jahrhundert neben dem Hof des
Herrschers, der stets vornehmeren Institution. Es war eine der grofiten Schwichen
des Reiches, daf} es extremen Mangel an zentralen Einrichtungen litt; gab es doch
keine stiandige, gliicklich gelegene Hauptstadt oder Mittelpunktslandschaft wie in
Frankreich und England und endlich auch in Spanien, von denen aus das Land
politisch erschlossen worden wire und wo wie selbstverstindlich die Entscheidun-
gen hitten fallen kénnen — wie in der Franzdsischen Revolution in Paris. So war
jeder Zuwachs an irgendwie beschaffener Zentralitat Gberaus kostbar. Die riumli-
che Zweipoligkeit von Kaiserhof und Reichstag wurde immer deutlicher und ist
schliefflich im Gegentiber von Wien und Regensburg (Sitz des Reichstags seit 1663)
fixiert worden; zuvor waren Hoftage und Reichstage vorwiegend in siddeutschen
Reichs- und Freistidten (Nirnberg, Frankfurt am Main, Augsburg, Worms,
Speyer u.a.) zu Gast.
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Hier traf sich neben der durch Geburt zur Herrschaft bestimmten Elite die Elite
der Fachleute. Es waren immer hiufiger gelehrte Juristen niederadeliger und vor
allem biirgerlicher Herkunft. Politik als Beruf wurde hier zum ersten Mal Wirk-
lichkeit — nach und nach auch fir wichtige Entscheidungen, da die Fiirsten vom
17.Jahrhundert an immer seltener zum Reichstag kamen und die immer wesentli-
cher werdenden Details denen Uberliefen, die damit umgehen konnten, den
Experten. In ithrem Kreis sind die groflen Probleme der Reichspolitik, zumal die
konfessionellen, formuliert, erdrtert und wenn méglich geldst oder mit Absicht —
um eine Minimaleinigung zu ermdglichen — in der Schwebe gehalten worden. Die
besondere deutsche Rechtskultur verzeichnete hier eine erste bedeutsame Bliite;
hier war zu Hause, was im europaischen Vergleich vom 16. bis zum 19. Jahrhun-
dert als typisch deutsch erscheint: ein eher unpolitisches, jedenfalls gegeniiber der
Machepolitik der groflen Monarchen in der (hiufig enttiuschten) Hoffnung auf
Verschontbleiben abstinentes Verhalten, das dafiir juristisch vollendet durchge-
formt war und (juristische) Gerechtigkeit und Frieden als hochste Werte begriff.

Keine Chance hitte hingegen ein deutscher Dritter Stand gehabt, sich (um 1800)
auf dem Reichstag als Vertretung der Nation zu konstituieren — wegen der
geschilderten und noch zu schildernden Wesensziige dieser Versammlung; im
tibrigen hat es ein einheitliches, geniigend potentes und machtvertrautes (statt
»nur® gebildetes) Biirgertum bei uns damals gar nicht gegeben.

Auch die rechtlichen Verhiltnisse des Hof- und Reichstags waren altertimlich-
mittelalterlich, wenigstens zunichst. Denn in diesem Bereich ist eine bemerkens-
werte Entwicklung zu beobachten. Obgleich der alte, legitime Rechtsgrund der
»Tage“ stets derselbe blieb und bleiben muflte, weil es bis 1806 keine Revolution in
Deutschland gegeben hat, ist er durch eine sich verandernde Praxis, der eine
entsprechende Theorie zu folgen suchte, in der Welt der Tatsachen am Ende fast
obsolet geworden. So tat sich zunehmend eine Spannung, ja ein Widerspruch in der
Reichsverfassung auf — parallel zu anderen Spannungen und Widerspriichen, die
dann neben dem harten Zugriff der Machtgeschichte am Untergang des Reiches
und mit ithm des Reichstags Anteil hatten.

Ungeachtet des Tatbestands, dafl der Dualismus zwischen Kaiser und Reichstag
in vielen Fillen kein inhaltliches Gegeneinander mit sich brachte und daff auch von
den handelnden Personen her gesehen scharfe Kontroversen keineswegs die Regel
waren, neigte wohl jede alteuropiische Stindeversammlung dazu, die Ziele ihrer
Glieder zu Lasten des Herrn zu fordern. Dabei mochte man sich mindestens seit
dem 14.]Jahrhundert durch Aussagen von Publizisten und Juristen bestirkt sehen,
die auf Konsensprinzipien aus dem kanonischen Recht hinwiesen (,Was alle
angeht, soll von allen gebilligt werden®) und eine angeblich weit zuriickreichende
eigenstindige Verankerung von Partnern des Herrschers im Volkswillen aufsuch-
ten (z.B. die Kurfiirsten als Vertreter des ,romischen* Volks bei Wilhelm von
Ockham, 1 vor 1350).

Die Entstehungsgeschichte bringt jedoch an den Tag, dafl der Reichstag prak-
tisch-pragmatisch herangewachsen ist und nicht theoretisch-,politologisch“ kon-
struiert wurde. So kann man jenen Gedankengingen fiir die entscheidende Entste-
hungsphase hdchstens flankierenden Charakter zusprechen. Erst als der Reichstag
ausgeformt war, hat man die Theoretiker anzuhoren begonnen.
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So wird man den Anfang beim Herrscher nehmen, der nach dem Herkommen
politisch-rechtlich (nicht unbedingt gerichtlich) mit gleicher Wirksamkeit allein
oder im Zusammenhang mit seinen Groflen zu handeln vermochte. In jener
Vollgewalt und Eigenstindigkeit ist er (und zwar auch fiir das Gerichtswesen)
durch die Rezeption des romischen Rechts bekriftigt worden. Die Zustimmung
der Groflen war rechtsbestirkend, zweckmiflig und wiinschenswert, aber nicht
rechtsnotwendig. Auf dieser Basis ist der alte Reichstag entstanden, nicht auf der
Grundlage eines originiren Mit- oder gar Alleinbestimmungsrechts von Reprisen-
tanten oder Pseudo-Reprisentanten. Die Lehre von der Territorialgewalt der
Firsten war bis hin zum 17. Jahrhundert eine Lehre von (vom Kaiser) abgeleiteter
Gewalt. Das Notrecht (Necessitas-Gedanke) als Inpflichtnahme von gar nicht
Beteiligungswilligen hat im 15. und 16. Jahrhundert eine groffe Rolle gespielt. Mit
alledem unterscheidet sich der Reichstag ein weiteres Mal fundamental von einem
modernen Parlament.

So konnte es auch kein modernen parlamentarischen Beschluf8prinzipien ent-
sprechendes ,souveranes“ Entscheidungsverhalten geben. Vielmehr wurde ein
»Reichs(tags)gutachten® durch kaiserliches Dekret, wenn es dem Willen des
Herrschers entsprach, in Gestalt eines ,Abschieds® gultig gemacht. Andernfalls
blieb das Gutachten unwirksam. Der Begriff ,Reichstagsbeschluff“ kann streng-
genommen nur auf den Herrscher gerichtet verwendet werden, man sollte ihn
unerklirt und isoliert nicht gebrauchen. Handlungen, die (ex post gesehen
unrechtmifig) tber diese Situation hinausgriffen, wurzelten im 13. bis frithen
15. Jahrhundert gelegentlich in einem damals weiter gedehnten Rechtsverstindnis
der Kurfirsten. Nicht mehr geschah Derartiges offenbar im Reichstag, der gleich-
zeitig mit der Verrechtlichung des Reiches, gleichsam unter der Kontrolle eines
rasch heranwachsenden Juristenstandes, ins Leben trat und die Koénigswihler
zihmte.

Unter diesen Umstinden sind vor allem drei Méglichkeiten der Wirkung und
Mitwirkung des frithen Reichstags zu nennen: 1. die Selbstbestimmung iiber
Umfang und Modalititen von ,Rat und Hilfe*, die die Mitglieder des Reichstags
als Lehnsleute oder Untertanen des Kaisers schuldeten und daher an und fiir sich
nicht Gegenstand eines Beschlusses sein konnten; dazu gehérten ebensogut Ver-
fahrensfragen wie Steuerbewilligungen (aufgrund der alten Romzugspflicht), die
demnach anders zu bewerten sind als Beschliisse moderner Parlamente mit gleicher
Thematik; 2. das Handeln aufgrund vertraglicher Vereinbarung mit dem Herr-
scher, das gewdhnlich von beiderseitigen Zugestindnissen gekennzeichnet war;
3. das Handeln im Zusammenhang mit ,freiwilligen® Selbstverpflichtungen, wie
anlifilich der Tiirkenkriege auflerhalb des Reiches.

Solchen Selbstverpflichtungen der Reichstagsglieder entsprachen diejenigen des
Kaisers. Das seit 1519 bestehende Institut der Wahlkapitulation ist hierfir der
klassische Fall. Sie stand verfassungsrechtlich gleichrangig neben dem ,Abschied“
des Reichstags, an welchem die Stinde mitgewirkt hatten, und ist damit (wenn
auch inhaltlich ,pervertiert®) Beweisstiick fiir die nach wie vor fortbestehende
Legitimitit herrscherlichen Handelns auch ohne Reichstag. Demgemif sind die
Texte des Westfilischen Friedens gleichermaflen in den ,,Abschied“ des folgenden
Reichstags und in die nichste Wahlkapitulation aufgenommen worden.



§1 Hoftag und Reichstag von den Anfingen im Mittelalter bis 1806 (Moraw) 11

Die Situation von ,,Abschied und Wahlzusage wiederholt sich lehrreich in der
Situation der beiden obersten Gerichte im Reich, des Kammergerichts in Speyer
oder Wetzlar und des Reichshofrats in Wien. Beide waren ebenfalls und gleicher-
maflen aus der Legitimitat des Herrschers als obersten Richters hervorgegangen
und blieben weiterhin auf diese angewiesen; daher erschienen sie als gleichrangig,
obwohl das erstgenannte personalpolitisch unter den Einfluf§ der Stinde geraten
war, wihrend der Reichshofrat der Hand des Kaisers nicht entglitt.

Wie die Rechtslage auch beschaffen sein mochte, im Umkreis des Reichstags
entschieden zuletzt die politischen Realititen. Gerade der hochabstrakte Rechtsbe-
reich, der hier zur Sprache gekommen ist, war am meisten bedroht. Es gab im
Reich zwar wie gesagt einen politisch-patriotischen Grundkonsens. Ungeachtet
aller Juristenkunst bestand jedoch kein gesicherter ,konstitutioneller und Verfah-
rens-Konsens, der wie im Verfassungsstaat der Moderne auf Grundnormen und
Verfahren aufgeruht hitte, die die Staatsgewalt erst schufen und die logisch
durchkonstruiert und voll einklagbar gewesen wiren. An derlei fir die iltere
Vergangenheit zu denken ist nicht nur anachronistisch; unzeitgemafie Korrektheit
in diesem Bereich hitte — zuerst im Konfessionskampf und dann im habsburgisch-
preuffischen Dualismus — das Reich zerrissen. Der Realpolitiker wird das Gesche-
hen im Reich und am Reichstag zuletzt als grofles System von Tauschgeschiften
verstehen, die einen heiklen Balancezustand der durch die Ereignisgeschichte
immer wieder veranderten Wirklichkeit anpassen sollten. Der Versuch, den Gordi-
schen Knoten militirisch zu durchhauen, ist mehrfach unternommen worden,
jedoch ohne Erfolg. Denn die grofien Konflikte wickelte man entlang einer Art von
Gleichgewicht ab, bei welchem sich auf der Gegenseite des Kaisers als des
michtigsten immer eine gentgend groffe Zahl von Fiirsten einstellte.

Als Folge dieser Situation wird man zwei Eigenschaften der Reichs- und
Reichstagsverfassung hervorheben: 1. Sie schien bestenfalls bis ins frithe 17. Jahr-
hundert offen zu sein fiir plotzliche Umschwiinge aus der herrscherungiinstigen
»Normallage“ in herrschergiinstige ,Sonderlagen“. Am Ende hat sich die ,Nor-
mallage“ durchgesetzt. Fiir eine absolute Monarchie bestanden zwar alle rechtli-
chen, aber immer weniger realpolitische Voraussetzungen. 2. Fundamentale Ver-
fassungsfragen im Reich sind offen geblieben, erkennbar z. B. am Nichtvollzug der
wichtigsten Auftrige des Westfalischen Friedens. Ohne diese Unentschiedenheit
jedoch hitte das Reich nicht bestehen kénnen. Denn im Prinzip war seine
Verfassung unverinderbar mittelalterlich-koniglich-kaiserlich und  kirchlich-
katholisch; eine ,Reform® dieser Prinzipien war machtpolitisch nicht durchsetz-
bar, jedenfalls nicht vor dem endenden 18.Jahrhundert, und hitte das Reich
zerstort, wie es dann wirklich geschehen ist. Die Praxis, wie sie vor dieser letzten
Generation gehandhabt wurde, mufite gegebenenfalls rechtzeitig die Augen ver-
schliefen und hat dies getan. Die bestehende Reformkapazitit war nicht grofi; ihre
Obergrenze bezeichnet der erfolgreich beschrittene Weg vom mittelalterlichen
Hoftag zum mittelalterlichen Reichstag, denen wir uns nun zuwenden.
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II. Das Mittelalter (10.Jahrhundert bis 1519)

1. Der Hoftag im hohen und spiten Mittelalter
(10. Jahrhundert bis etwa 1470)

Der Begriff ,Hoftag“¢ ist ein Kunstwort der Historiker. Er bezeichnet ein Herr-
schaftsinstrument europiischer Konige und Fiirsten im hohen und spiten Mittelal-
ter und realisierte hiufig zugleich den Anspruch der vornehmsten Beherrschten auf
Mitwirkung bei dieser Herrschaft.

Hoftage ordneten sich aus der Sicht des Herrn seinem grundlegenden Existenz-
raum, dem Hof, zu und wurden von hier aus, nicht aus sich selbst heraus
organisiert. Der Herrscher lud seine getreuen weltlichen und geistlichen Groflen
zwecks ,Rat und Hilfe“ zu sich, die damit ihrer bald ,,Hoffahrt“ genannten Pflicht
nachkamen. Herrscher und Hof des Hochmittelalters und vielfach auch des
Spatmittelalters zogen umher, so dafl man Hoftage in verschiedenen Regionen
abhalten konnte. Damit wurden die Hauptkrifte des Landes, Herrscher und hoher
Adel samt Kirchenfithrern, miteinander in Verbindung gebracht. Der Hoftag war
als Herrschaftsmittel um so geeigneter, je weniger er den Herrn durch feste
Formen band.

Das Mafl der Mitwirkung der Groflen auf den Hoftagen bleibt im Hoch- und
hiufig auch im Spitmittelalter meist schwer bestimmbar und ist ,politisch®, das
heifit je nach der konkreten Verteilung der Machtmittel zu beurteilen. Infolge des
tiberall noch jahrhundertelang wihrenden, im Reich sogar zum Dauerproblem
gewordenen Mangels an umfassender koniglicher Verwaltung tberall im Land
konnte man jedenfalls der Mitarbeit und damit dem Einfluff der Groflen nicht
ausweichen — und dies um so weniger, je grofier das Herrschaftsgebiet war. Dieser
Praxis stand die Theorie von der nur durch den Willen Gottes beschrinkten
Allmacht der Monarchie gegeniiber, so daff eine riesige Spannweite von politischen
Moéglichkeiten gegeben war. Demgemif} stand das Phinomen ,,Hoftag“ der indivi-
dualisierenden Abwandlung durch die konkreten Verhiltnisse weit offen.

Daf} die deutsche Geschichte im europiischen Vergleich von Anfang an durch
besonders schwierige Rahmenbedingungen und durch besonders wechselvolle
Einzelereignisse gekennzeichnet ist, hat sich auch auf die Geschichte von Hoftag
und Reichstag ausgewirke.

Unter den karolingischen Herrschern des frinkischen und dann des ostfrinki-
schen Reiches sind im 8. und 9. Jahrhundert Hoftage bekannt, die nicht selten von
kirchlichen Teilnehmern, Verlaufsformen und Themen mitbestimmt waren.

¢ Eine moderne Monographie hierzu gibt es nicht. P. Moraw Reichstag (iltere Zeit), in: Hand-
worterbuch zur deutschen Rechtsgeschichte (kiinftig: HRG), 28. Lief., 1987 (kiinftig Bd.4),
Sp.781-786. Vgl. B. DiesteLkamp Hoffahrt, ebd., Bd.2, 1978, Sp.203-205; J. FLECKENSTEIN
Friedrich Barbarossa und das Rittertum, in: Festschr. H. Heimpel, Bd.2, 1972, 1023-1041;
P.Scumip Die Regensburger Reichsversammlungen im Mittelalter, in: Verhandlungen d. hist.
Vereins f. Oberpfalz u. Regensburg 112 (1972), S.31~130; G. Kreuzer Die Hoftage der Kénige
in Augsburg im Fruh- und Hochmittelalter, in: P. Friep (Hrsg.) Bayerisch-Schwibische Lan-
desgeschichte an der Universitit Augsburg 1975-1977, 1979, S.83-120; H.Parze (Hrsg.) Der
Reichstag von Gelnhausen, 1981.
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Am Anfang der deutschen Geschichte lieflen die Anstrengungen der ottoni-
schen Dynastie, vor allem Kaiser Ottos des Groflen (936-973), ein noch recht
unfertiges Land zur Vormacht des papstchristlichen Europa aufsteigen und
erbrachten die Kaiserwiirde. Selbst den Ottonen bereitete der heimische Adel nicht
geringe Schwierigkeiten, mit denen man sich im Biindnis mit der Kirche auf
Hoftagen auseinandersetzte.

Die erste grofle Krise der deutschen Geschichte, der Investiturstreit
(1076-1122), betraf auch den Hoftag. Eine bedenkliche Sonderform, der Kénigs-
lose Tag, d.h. die Versammlung der Groflen ohne und damit oft gegen den
Herrscher, trat im Reich zuerst wihrend des Vorspiels zu jenem Konflikt, wihrend
der Minderjihrigkeit Kénig Heinrichs IV. (1056-1106) zutage, nimlich 1062 bis
1065. Bald gab es dergleichen mit noch grofilerem Gewicht im Investiturstreit
selbst, z.B. in Tribur, auch riumlich gegenitber dem Hoftag von Oppenheim
(1076). Selbst in Tribur blieb der Herrscher, wenn auch im Negativen, entschei-
dender Bezugspunkt; denn man drohte mit der Erhebung eines Gegenkénigs, die
dann ein Jahr spiter erstmals verwirklicht wurde. Ohnehin war der Urtyp des
Kénigslosen Tages der immer wiederkehrende Wahltag. Indessen wiesen auch die
Wahltage weder feste Formen noch eine klar umgrenzte Teilnehmerzahl auf.

In staufischer Zeit sind bei wieder stabilisierter Herrschermacht die Hoftage
Kaiser Friedrich Barbarossas (1152-90) hervorzuheben, vor allem derjenige in
Gelnhausen zur Absetzung Herzog Heinrichs des Lowen (1180) und die Tage in
Mainz von 1184 und 1188. Besonders den festlichen Tag von 1184 kann man
ungeachtet mancher Spannungen unter den anwesenden Vornehmen als einen
Hoéhepunkt hochmittelalterlicher Hoftagsherrlichkeit bezeichnen.

Etwa zur gleichen Zeit 16ste sich aus der Schar der Groflen des Reiches der
Stand der weltlichen und geistlichen Reichsfiirsten heraus. Sie galten fortan als die
Ersten im Reich nach dem Herrscher, auch auf den Hof- und Reichstagen, und
strebten zugleich in ihrer Region am intensivsten nach Landesherrschaft, der ersten
Stufe territorialer Staatlichkeit.

Die Konigswahl wurde indessen, zumal seit 1198, zu einem Akt, der fir
ungefihr ein Vierteljahrtausend nicht mehr so eng wie bisher mit einer vorwalten-
den Dynastie verbunden war und damit stirker umkimpft wurde. Aus dem
Fiirstenstand trat eine Gruppe von bevorrechteten Konigswihlern, die Kurfursten,
hervor, die sich zwar nicht sozialstindisch, aber verfassungsrechtlich abhoben: die
Erzbischofe von Mainz, Ko6ln und Trier, der Konig von Bohmen, der Pfalzgraf
vom Rhein, der Herzog von Sachsen und der Markgraf von Brandenburg. Im Jahr
1257 ist ihre charakteristische Siebenzahl zum ersten Male bei den Wahlhand-
lungen zu erkennen.

Im spiten Mittelalter” differenzierte sich das politische Leben immer mehr und
wurde unruhiger und uniibersichtlicher. In der Zeit der ,kleinen® Kénige von
Rudolf von Habsburg (1273-91) an standen starken Wahlern schwache Gewihlte

7 Aus Reichstagen des 15. und 16.Jahrhunderts, 1958; E.ScruserT Kénig und Reich, 1979;
P.Moraw Versuch tber die Entstehung des Reichstags, in: H.WeBer (Hrsg.) Politische
Ordnungen und soziale Krafte im Alten Reich, 1980, S. 1-36; pErs. Organisation und Funktion
von Verwaltung im ausgehenden Mittelalter, §§ 1-4, in: K. G. A. JesericH u. a. (Hrsg.) Deutsche
Verwaltungsgeschichte, Bd. 1, 1983, S.21-65, bes. 53 {f.; B.-U. HErRGEMOLLER Fiirsten, Herren
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gegentiber. Die meisten Fiirsten blieben zugunsten des weiteren Ausbaus ihrer
Landesherrschaft den Hoftagen fern. Besucht wurden diese vor allem von den
Kurfiirsten, von Gefolgsleuten des Herrschers aus seinem Erbbesitz, die ohnehin
ofter am Hof weilten, und von Groflen aus der Region des Hoftagsorts. Daneben
traten einzelne und Gruppen aus dem Hochadel unterhalb des Firstenstandes, aus
Niederadel und Groflbirgertum hervor, die aus den konigsnahen Landschaften in
Franken und Schwaben, am Mittelrhein und an der Mittelelbe/Saale stammten. Sie
dienten dem Herrschertum weithin unabhingig von der nun fast bet jeglicher Wahl
wechselnden Dynastie. Dies geschah zum eigenen Vorteil und oft aus Familientra-
dition und stellte zugleich ein kontinuititsférderndes Element am Hof und auf den
Tagen dar. Von einem sozialstindischen Zusammenhalt oder gar Antrieb je von
Fiirsten, Grafen oder Biirgern kann man nicht sprechen; entscheidend war das
personliche Interesse.

Besondere Hohepunkte politischen Handelns auf Hoftagen boten zuerst unter
Kaiser Ludwig dem Bayern (1314-47) die Treffen in Frankfurt am Main und
Koblenz, denen ein Kurfirstentag in Rhens vorausgegangen war (alle 1338), und
dann unter Kaiser Karl IV, (1346-78) die Versammlungen der Goldenen Bulle
(1356) in Nirnberg und Metz. Hier wurde das erste und dauerhafteste ,,Reichs-
grundgesetz® verkiindet, dort hatte man sich im letzten grofien Ringen mit dem
Papsttum zur Verteidigung der Reichsrechte als Rechte von Herrscher und Kur-
firsten solidarisiert.

Die Veranstaltungen Karls waren Hoftage in idealtypischer Form, wirklich wie
ein ,gesteigerter® Hof. Die Versammlungen Ludwigs und erst recht des schwachen
Kénigs Ruprecht (1400-10) wiesen bereits Merkmale kommender Reichstage auf,
was freilich keine Dauer gewann, sondern nur der riickblickende Historiker
registriert. Auf dem idealen Hoftag erschienen praktisch nur Gefolgsleute des
Herrschers, politische Ablehnung wurde ebenso wie Gleichgiiltigkeit durch Fern-
bleiben zum Ausdruck gebracht; allein die Kurfiirsten, die sich infolge der
Ausweitung ihrer von der Kdnigswahl abgeleiteten Rechte immer besser legitimiert
fihlten, reagierten gegebenenfalls eigenstindig. Ruprecht beherrschte seine Hof-
tage nicht mehr ginzlich, so daff sich Parteienbildung zeigte und harte Opposition
zu Wort kam.

Die zweite Wurzel des Reichstags wird man wie erwihnt im Kurfirstentum?®
erblicken. Die Goldene Bulle hatte seine Stellung in unmittelbarer Nahe des
Herrschers und in klarer Distanz zu den ,einfachen® Fiirsten fixiert. Daher kann
die Bulle als Markstein in der Vorgeschichte des Reichstags gelten. Jahrhunderte-
lang waren die Kurfiirsten als einzige Verfassungsinstitution neben dem Kénig und
Kaiser wirklich populir. Man begann thnen eine lange Vorgeschichte zuzuschrei-

und Stidte zu Niirnberg 1355/56, 1983; A.Laurs Reichsregiment, in: HRG (Fn.6), 27. Lief.
(kiinftig Bd. 4), 1986, Sp. 739-747; H. ANGERMEIER Reichstagsakten, Deutsche, in: HRG (Fn. 6),
28.Lief., 1987, Sp. 794-797; R. AuLINGER Der Deutsche Reichstag in Spitmittelalter und frither
Neuzeit, in: R. A. MULLER (Hrsg.) Reichsstidte in Franken, Bd. 1, 1987, S.125-142; P. Moraw
Reichstag (iltere Zeit) (Fn. 6); H. BoockMaNN Geschifte und Geschiftigkeit auf dem Reichstag
im spaten Mittelalter, in: Hist. Zeitschrift 246 (1988), S.297-325.

8 W.Becker Der Kurfiirstenrat, 1973; E. Kaurmann Kurfiirsten, in: HRG (Fn. 6), Bd. 2, 1978,
Sp. 1277-1290; A.ErrEr Kurwiirde, ebd., Sp. 1314-1319.
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ben, den Publizisten galten sie als Reprisentanten der Allgemeinheit im Sinne der
zeitgendssischen politischen Theorie. Die Stabilisierung des Kurfirstentums fiel in
die erste Hilfte des 14. Jahrhunderts; aber noch generationenlang, bis in die 1420er
Jahre, bildeten die Kurfiirsten kein Kollegium mit wirklichem Zusammenhalt.
Aktiv waren bis dahin in erster Linie die rheinischen Vier. Die Krise Kénig
Wenzels (1378-1400/19) bot den Anlaf}, das gewonnene Selbstbewufitsein in
erneuten Konigslosen Tagen zu erproben. Infolge der stark geminderten Attrakti-
vitit des Herrschers fanden sie Anklang bei Fiirsten, Grafen und Herren.

Konig Sigismunds (1410-37) vieljahrige Abwesenheit vom Reich erzwang unter
der Fihrung von Kurfiirsten und pipstlichem Legaten — zumeist vom Herrscher
gebilligt — weitere Konigslose Tage mit bedeutungsschweren Entscheidungen. Die
Verteidigung des Glaubens gegen die Ketzerei der Hussiten war Anlaf} zu den
ersten Akten der Selbstorganisation des Reiches als eines Gebildes, das sich wenn
ndtig auch ohne den Konig als handlungsfihig erweisen mufite. Im Jahr 1422 hatte
man auf einem Tag in Nirnberg die erste Reichsmatrikel als Liste der leistungs-
pflichtigen Reichsglieder erstellt, 1427 wurde in Frankfurt am Main erstmals allen
Reichsangehérigen eine Geldsteuer auferlegt. Es war eine Selbstverpflichtung ohne
den Konig, die von den wichtigsten ,Leistungstrigern” und zugleich verfassungs-
miflig Konigsnichsten, den Kurfiirsten und den Reichsstidten, gelenkt werden
sollte. An der Spitze stand eine in Niirnberg ansissige Zentralinstanz aus sechs
Vertretern der Kurfiirsten, drei Abgesandten von Reichsstidten und dem obersten
Feldhauptmann, die Mehrheitsbeschliisse fassen konnte. Unterhalb ihrer sollte eine
vierstufige Steuerverwaltung mit Zentren in K6ln, Nirnberg, Erfurt, Salzburg und
Breslau entstehen, von der Teile wirklich ins Leben getreten sind. Dies alles war
kurzatmig, beschrieb aber die Gesamtsituation des aktiven Dualismus vor dem
Reichstagszeitalter. Nach dem Ende der Hussitenkrise riff dieser Faden wieder ab.
Kaiser Friedrich III. (1440-93) handhabte eine Generation hindurch das Instru-
ment des Tages mit der grofiten Zuriickhaltung.

2. Die Entstehung des Reichstags (etwa 1470-1519)

Der Reichstag entstand im Halbjahrhundert nach 1470? und wurde in der darauf-
folgenden Generation endgiiltig ausgeformt. Ein prizises Geburtsdatum kann man
nicht angeben. Die grofle Neuerung war nicht das Ergebnis langwihrender prinzi-
pieller Reformgedanken und besserer Einsicht in die Staatsnotwendigkeit, sondern
die Folge eines Schrittes nach dem anderen unter dem Druck harter Not und die
Konsequenz unbeabsichtigter Nebenwirkungen dieser Schritte. Drei Herausforde-

9 Aufler Fn.7 F.FrenspOrrr Reich und Reichstag, in: Hansische Geschichtsblitter 16 (1910),
S.1-43; H. AncerMEIER Die Reichsregimenter und ihre Staatsidee, in: Hist. Zeitschrift 211
(1970), S.265-315; pErs. Bayern und der Reichstag von 1495, ebd., 224 (1977), S.580-614;
E.IseNMANN Zur Frage der Reichsstandschaft der Frei- und Reichsstidte, in: Stadtverfassung —
Verfassungsstaat — Pressepolitik, Festschr. f. E.Naujoks, 1980, S.91-110; H. ANGERMEIER
(Bearb.) Deutsche Reichstagsakten unter Maximilian I, Bde. V/1 u. V/2, 1981; G. ScuMmipT Der
Stidtetag in der Reichsverfassung, 1984; P. Moraw Fiirstentum, Kénigtum und ,,Reichsreform*
im deutschen Spatmittelalter, in: Blatter f. dt. Landesgesch. 122 (1986), S. 117-136; P.]. HeiniG
Stidte und KSnigtum im Zeitalter der Reichsverdichtung, in: La ville, la bourgeoisie et la genése
de I’état moderne, Paris 1988, S.87-111.
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rungen waren am wichtigsten: der Ansturm von Feinden im Osten, Westen und
Stiden, der Tiirken, Ungarn, Burgunder und Franzosen, der so bedrohlich war wie nie
zuvor, der Aufstieg der Kaiserdynastie der Habsburger in bisher nicht vorstellbare
kontinentale Dimensionen und der Durchbruch langfristiger Entwicklungsprozesse
zur Oberfliche des Geschehens. Dies waren Vorginge in Wirtschaftund Technik und
im sozialen und kulturellen Leben. Alle diese Faktoren fithrten eine rapide
Beschleunigung des historischen Prozesses herbei, wie dies seit dem 12. und
13. Jahrhundert nicht mehr vorgefallen war. Oder anders formuliert: Zahlreiche
bisher eher durch ihr Nebeneinander gekennzeichnete Krifte vereinten sich zu einem
einzigen Handlungszusammenhang; die Entstehung Deutschlands wurde vollendet.

Der Anfang gehort der Ereignisgeschichte an. Kaiser Friedrich III. sah sich seit
1470 genétigt, die Politik der Distanz gegeniiber den Reichsgliedern aufzugeben
und ein naturgemafl spannungsvolles Zusammenwirken mit ihnen in die Wege zu
leiten; denn er allein vermochte die politisch-militirisch-finanzielle Gesamtsitua-
tion nicht mehr auszubalancieren. Der Tag von Regensburg 1471 war als her-
kémmlicher Hoftag gemeint, konnte aber in dieser Gestalt nicht durchgehalten
werden, und noch deutlicher zeigte sich dies an den folgenden Tagen. Sie schwank-
ten hin und her zwischen den alten Regeln und tastenden Versuchen, das sich
verdichtende Gesamtkriftespiel des Reiches mit neuen Verhaltensweisen institu-
tionell einzufangen. Grofle Klarheit iiber die Einzelphasen dieses aufregenden
Vorgangs der Anpassung eines weitgedehnten Gemeinwesens an gewaltige Her-
ausforderungen besteht noch nicht, auch weil den Zeitgenossen die langfristige
Perspektive verschlossen war. Es handelte sich schon wegen der dufleren Dimen-
sionen, aber auch angesichts der Eile, mit welcher Altertiimliches an ,Modern“-
Agonales heranzufithren war, um ein wohl in Europa einmaliges Geschehen.

Gleichzeitig liefen damals ungeheuer aufwendige und von rascher Abfolge von
Erfolg und Miflerfolg gekennzeichnete Militiraktionen an zwei oder gar drei
Fronten ab, am Rhein, in den Niederlanden, im sterreichisch-ungarischen Stid-
osten und in Norditalien. Wihrenddessen setzte sich innerhalb des Reiches das
vom dynastischen Ehrgeiz kraftvoll gespeiste Ringen um landesherrliche und
hegemoniale Positionen fort, und zwischen den Hiusern Habsburg und Wittels-
bach blieb es bei der groffidynastischen Rivalitit um die erste Rolle im Reich.

Inneres und Aufleres griffen ineinander, wobei die allermeisten Reichsglieder
allein die heimische Situation ins Auge fafiten und die Frage nach der Selbstbe-
hauptung des Ganzen am liebsten dem Kaiser iiberliefen. Seitdem es ein ,Reich®
gab, das dem Herrscher auf dem Reichstag gegeniibertrat, zeigte sich diese schon
fir die damalige Zeit als naiv zu bezeichnende Abstinenz (es war die Generation
Machiavellis); kein Problem wird man durch Nichtbeachten aus der Welt schaffen
oder so das Mitleid der Feinde rithren. Die Uberlebensfihigkeit des Reiches, die
seit anderthalb oder gar zweieinhalb Jahrhunderten nicht ernsthaft beansprucht
worden war, stand in der Tat auf der Probe.

Der erste Tag Konig Maximilians I. (1493-1519), der 1495 in Worms stattfand
und wie tiblich als ,Debut“ eines neuen Herrschers besonders gut besucht war,
stellt einen ersten Hohepunkt des Geschehens dar. Allerdings ist zu beachten, daf}
der Konigshof vor und nach den Wormser Monaten und ebenso wihrend dieser
ein politisches Zentrum ersten Ranges und ein iberlegenes soziales Zentrum
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geblieben ist. Gegeniiber dem Tag von Worms wird man den Begriff ,Reichstag®
ohne Zégern gebrauchen, wie es auch die Zeitgenossen taten, wenngleich keines-
wegs regelmiflig oder auch nur berwiegend. Uberhaupt kann man bei dem
Bemiihen um Prizision nicht leicht auf der politischen Begrifflichkeit von damals
fuflen. Die deutsche politische Sprache war wenig entwickelt, regional unausgegli-
chen und logisch nicht durchgeformt und sollte dies alles noch mindestens ein
Jahrhundert bleiben, wihrend ihr die bewahrte Stiitze des Lateinischen zu entglei-
ten begann. Heute mag das Wort ,Reichstag” eindeutig scheinen, um 1500 war es
dies mitnichten. Es ist als ,,saloppe Kurzformel aus ,,Unser (= des Konigs) und des
Reiches Tag“ entstanden und konnte urspriinglich ebensogut herrscherlich (als
Hoftag) wie stindisch (als Reichstag etwa im spiteren Sinn) verstanden werden.
Der zweitgenannte Bedeutungsinhalt setzte sich gemif} der realen Verfassungsent-
wicklung durch.

Als Wesenszige des Reichstags um 1500 sind zunichst festzuhalten:

1. Gemifl der hervorragenden Rolle, die die Kurfiirsten als bisher einziges
organisiertes Gegeniiber des Konigs gespielt haben, erblickt man sie auch als Kern
des Reichstags, gemif seiner hierarchischen Struktur als obersten der drei ,Rite®,
als ein Gremium fiir sich. Weiterhin nahmen sie wesentliche oder gar wesentlichere
Aufgaben im Reich neben und vor dem Reichstag wahr. Der vornehmste der
Kurfirsten, der Erzbischof von Mainz, zog folgerichtig eine dirigierende und
organisierende Rolle an sich. Dadurch erwuchs dem Herrscher ein persénliches
Gegeniiber, ja er wurde aus der heranwachsenden internen Praxis des Reichstags
faktisch ausgeschlossen. Auch wenn er auf anderen Wegen wieder in diesen
Eingang fand, hatte sich hierin ein grundsitzlicher Unterschied zum Hoftag
aufgetan.

2. Die Reichsstidte, die als wichtigste Glieder des Kronguts den Hauptanteil
der Steuerlast getragen hatten und trugen, soweit sie vom auflererblindischen
Reich herriihrte, hatten sich wihrend der Abwesenheit des Kénigtums im Namen
des Reichs von den Kurfiirsten in Pflicht nehmen lassen. Sie standen vor dem lange
Zeit von ihnen nur undeutlich erkannten Dilemma, ob sie sich auf den alten
Kénigsbezug konzentrieren oder sich auch noch in die unbekannte stindische
Zukunft vorauswagen sollten. Herrscher und Kurfiirsten samt Fiirsten zerrten an
thnen. Schliefllich blieben sie beiden Seiten ausgeliefert und mufiten in ungliickli-
cher Unentschiedenheit beiderseits des entstehenden ,institutionalisierten Dualis-
mus® verharren. Der Konig griff als Stadtherr oder Stadtvogt weiterhin autoritativ
in ihre Angelegenheiten ein, von denen viele damals und spiter mit dem Reichstag
nichts zu tun hatten. Zugleich wollte man sich wenigstens phasenweise stindeartig
verhalten und bildete so schliellich einen dritten ,,Rat“ des Reichstags. Einladun-
gen an alle Freien Stidte und Reichsstidte waren 1471 und 1489 ergangen und
wurden seit 1495 regelmiflig. Aber dies hatte mit Mitbestimmung und Reichs-
standschaft nichts zu tun, aufler in den Augen der Stidter selbst. Sie forderten wohl
seit 1487 ein Teilnahmerecht und besetzten 1495 die ihnen in den Reichstagsaus-
schiissen angebotenen Plitze. Trotz alledem blieben der soziale Riickstand unein-
holbar und damit die Randsituation unverinderbar. Verlierer waren die Stidte
schon bei der Goldenen Bulle von 1356 gewesen. Auch auf dem Reichstag wurde
ithnen Mitsprache bestenfalls bei den Modalitaten und teilweise beim Umfang ihres
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Zahlens zugestanden, vom Informationsflufl waren sie vielfach abgeschnitten, ihre
politische Rolle blieb defensiv und passiv. Bemerkenswerter ist der Tatbestand,
daf sich die Stidte seit 1471 uber ihre regionalen Biinde hinaus auf allgemeinen
Stidtetagen trafen, um eine gemeinsame Haltung zu erarbeiten. Dies ist ein
Hauptzeugnis fir die ,Verdichtung® des Reiches. Ein zweites ist nicht weniger
wichtig: Die Freien Stidte pafiten sich ungeachtet ihrer besseren Rechte ohne viel
Aufsehen den Reichsstidten an und blieben fortan nicht mehr von den Lasten des
Gemeinwesens verschont.

3. Unvergleichlich wesentlicher war die Einbeziehung der weltlichen und
geistlichen Fiirsten, Reichsgrafen und Reichsprilaten in einen weiteren, den zwei-
ten ,Rat“ des entstehenden Reichstags (wohl seit 1487) — in Distanz zu den
Kurfirsten und in noch viel groflerem Abstand zu den Stadten. Der extrem geringe
Anteil, den zumal die weltichen Firsten mit sehr wenigen Ausnahmen am
Gesamtinteresse genommen hatten, und die Tatsache, dafl thre Gehorsamspflicht
gegeniiber dem Herrscher sehr theoretisch geworden war, kdnnen als notorisch
gelten. Dies geschah dem Ausbau regionaler Macht zuliebe, den man als Trager
und Glied regionaler Hegemonialsysteme betrieb. Es hat zweifellos mehrere
Griinde fiir den fundamentalen Meinungswandel der Fiirsten gegeben. Vor allem
war er Ergebnis kleiner Schritte, deren letzte Konsequenz den Beteiligten nicht
bewuflt gewesen sein kann, da sie doch so sehr ihre Interessen verletzte. Solche
kleinen Schritte ergaben sich aus der Rivalitit mit den Kurfiirsten, denen man
inzwischen das Feld nicht allein tiberlassen wollte, aus harten Gegensitzen unter-
einander, fir die sich ein neuer Austragungsort zu erdffnen schien, aus Loyalitit
zum Kénigtum als Ausdruck des neu aktivierten Grundkonsenses, auch weil der
Herrscher in Militir und Verwaltung neue Positionen anzubieten hatte, und aus
einzelnen unterschiedlichen Hoffnungen, Fehlkalkulationen und Unausweichlich-
keiten. Jedenfalls war der Fiirstenrat ein ,Rest“, der aus denjenigen bestand, die
sich zuletzt der Verdichtung des Reiches anbequemten, und war demgemifl
unlogisch zusammengeflickt. Nach oben hin hatten sich die sozialstindisch gleich-
rangigen Kurfiirsten ausgeschlossen; nach unten mufiten die sozialstindisch min-
derrangigen Grafen und Prilaten mithsam einbezogen werden; untereinander war
man machtpolitisch so verschieden wie nur méglich; geistliche und weltliche
Firsten, sonst Gberall im Stindewesen getrennt, wurden zusammengespannt; die
Frage, wie es um die Teilhabe des Hauses Osterreich-Burgund stand, war unge-
klirt. Gleichwohl begann die fiir das Zustandekommen des Reichstags unentbehr-
liche Mitwirkung der Fiirsten zu funktionieren, wenn auch um den Preis von sich
bald eréffnenden seltsamen Ungereimtheiten und nur mit Nachhilfe der Kurfiir-
sten und besonders des Herrschers. Diese sahen die Dinge unter augenblicksbezo-
genen fiskalischen, keineswegs unter organisationslogischen oder gar langfristig-
skonstitutionellen“ Aspekten an.

4. In der Tat war es primir ein Kampf um Lasten, die méglichst zum Schaden
anderer zu verteilen waren, wenn man thnen schon als zu ,Rat und Hilfe“
Verpilichtete in der Not des Reiches nicht ausweichen konnte. Eher hierher als
allein in eine abstrakte Geschichte der ,Demokratisierung® Europas gehdren auch
die Probleme der Mehrheitsentscheidung und der Bindung der Abwesenden durch
die Anwesenden. Sie wurden ebenfalls fiskalisch und damit im Endergebnis
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zugunsten der Kriftigung der Stinde gehandhabt. Dieser Verteilungskampf hat
wohl mehr als jedes andere Moment den Reichstag hervorgebracht und zwar
abermals von Einzelschritt zu Einzelschritt, ohne Vorstellung von einem Endziel.

Dabei ist zu beachten, daf} die Besucher der frithen Reichstage auflerhalb von
dessen Sitzungen Besucher eines Hofes waren. Daher ist zur Festigung des Neuen
die grofle Zah] der Tage sehr wichtig gewesen, wie es von den Herausforderungen
um und nach 1500 und im Zeitalter Karls V. erzwungen worden ist. Hingegen war
der Anteil der sogenannten Reichsreformliteratur an der Entstehung des Reichs-
tags iiberaus gering. Gerade die sehr konkrete Entstehungsweise des Reichstags hat
ihn unwiderstehlich und unwiderruflich gemacht.

Die vier Grundurkunden des Wormser Reichstags verdienen als Beispiele des
endlich doch gelungenen Zusammenwirkens von Konig und Stinden Aufmerk-
samkeit. Es waren:

1. Die Errichtung des Ewigen Landfriedens, der die rechtliche Selbsthilfe
zugunsten ordentlicher Gerichtsverfahren beendete, was nach etwa einer Genera-
tion wirklich durchgesetzt wurde. Damit wurde die Rechtsgemeinschaft des
Reiches befestigt oder gar erst aufgerichtet. Interessenpolitisch gesehen kam der
Landfriede der Territorialisierung der Fiirsten zugute und beengte den kleineren
Adel.

2. Die partielle Umorganisation des Koniglichen Kammergerichts als Hauptteil
des Tausches von Kénigsrechten gegen Geldleistungen der Stinde; es wurde ein
fester Sitz, also die Lésung vom weiterhin wandernden Herrscherhof, und die
Bestellung des grofiten Teils der Beisitzer durch die Stinde nach hierarchisch-
regionalem Proporz zugestanden. Die héchstrichterliche Gewalt verblieb natiirlich
dem Herrscher und damit die Ernennung des Kammerrichters und die durch den
koniglichen Rat weiterhin ausgeiibte Hofgerichtsbarkeit, die bald in Gestalt des
Reichshofrats institutionalisiert wurde. Im Jahr 1500 wurde die zukunftsreiche
Gliederung des Reiches in zunichst sechs, seit 1512 dann zehn Kreise verwirklicht
— vorerst um einen Teil der Kammergerichtsbeisitzer zu bestimmen, bald aber
auch, um weitere, vor allem militirische Aufgaben zu erfillen.

3. Die Bewilligung einer von allen Reichsangehorigen zu zahlenden vierjihri-
gen Steuer, des ,Gemeinen Pfennigs“, nicht unihnlich dem Vorgehen von 1427.
Auch diese Steuer sollte, diesmal in Frankfurt am Main, von einer etwa nach dem
Proporz der Bewilligenden bestellten Behorde beaufsichtigt werden und sollte vor
allem der Rickzahlung der dem Herrscher vorschufiweise gewihrten ,Eilenden
Hilfe“ dienen.

4. Die ,Handhabung (des) Friedens und (des) Rechts“ mag man in der Grund-
stimmung, nicht im Detail als eine Art erster Legitimierung des Reichstags
auffassen. Nicht realisiert wurden u. a. dessen hier vorgesehene jihrliche Einberu-
fung und das Bestreben, die kénigliche Politik insoweit mitzubestimmen, als sie
von den Stinden mitfinanziert wurde. Aber es war ein Text, in dem sich Maximi-
lian fiir alle sichtbar selbst beschrinkte als Konsequenz der Notlage, in der er sich
in Worms befand.

Vermutlich fithrten Schwierigkeiten mit Einberufung und Besuch allzu hiufiger
Reichstage zur Idee eines abgekiirzt ,Reichsregiment” genannten Ausschusses, der
in der Tat das Reich mitregieren oder gar regieren wollte. Was 1495 gescheitertes
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Projekt blieb, ist finf Jahre spiter in einer anderen Konigskrise verwirklicht
worden: ein Gremium aus zwanzig Stindevertretern mit einem koniglichen Statt-
halter an der Spitze, das zu Mehrheitsbeschliissen fahig war. Von der Moderne her
gesehen schien nun ein harter Verfassungskampf entbrennen zu sollen, weil die
kénigliche Beschlufigewalt bis auf wenige Rechte an dieses Regiment fiel. Die
Wirklichkeit sah aber ganz anders aus. Das Regiment scheiterte nach zwei Jahren
kliglich, weil es weder vom Herrscher noch von den Stinden akzeptiert wurde.
Dies lehrt den Beobachter, das Verfassungsdenken der Gegenwart nicht unbesehen
auf eine Zeit zu iibertragen, in der die Majestit und das geschriebene Wort,
Adelswelt und Jurisprudenz sich anders zueinander verhielten als in der Moderne.
Was wir Verfassung nennen, war damals vielfach ein Verhiltnis unter Groflen,
denen fiirstliches Ansehen viel mehr galt als Texte auf Papier, oder besser: dies
waren inkommensurable Groflen. Eine ,konstitutionelle Reichsfithrung, wie sie
Erzbischof Berthold von Mainz (1484-1504) damals erstrebte, auch um {iber den
hoffnungslosen Niedergang seines Territoriums hinwegzutiuschen, war unzeitge-
mif} und iibrigens auch keineswegs uneigennutzig. Es war noch viel zu frih fir
jene staatliche Disziplin, die ferner liegenden Vorteilen das Nahe, auch wenn es
schwer fillt, unterzuordnen bereit ist und die den Verfassungskonsens hoher
schitzt als Parteigewinn. In diesem Licht muff man auch den entstehenden
Reichstag insgesamt beurteilen. Der Weg in die moderne Welt war eben weit —
auch im Bereich der Staatsverfassung.

Trotz solcher Einschrinkungen war es sehr wesentlich fur das deutsche Schick-
sal, was um 1500 geschah: Eine bis dahin fast allein auf die schmale Basis des
Koénigtums gestiitzte Verfassung wurde im Wettlauf mit dem Druck der Umwelt
stark verbreitert und damit modernisiert — natiirlich in harten Interessenkonflik-
ten, die beim Weg vom Nebeneinander zum Mit- und Ineinander unvermeidlich
waren. Eine neue de facto-Legitimitat des Reichstags trat neben die uralte Legiti-
mitit des Herrschers — auf eine keineswegs unumstreitbar klare, vielmehr nur
genetisch und nicht systematisch begreifbare Weise — und behielt Dauer. Dies
geschah teilweise gegen den Widerstand des Konigs, zum anderen Teil {6rderte er
das Neue, ohne dieses Tun als Férderung zu erkennen. Ebensosehr gegen die
Rison der Betroffenen fithrte das Verhalten der Farsten und Stidte zu immer mehr
Geld- und Militirleistungen fiir das Reich. Es stellte sich also ein Geschehen ein,
ohne daf} es die Hauptbeteiligten so wollen konnten. Dessenungeachtet miindeten
beiderseits entstandene Selbstbindungen in ein Mehr an bald allgemein anerkannter
Verrechtlichung und Staatlichkeit ein.

Wir nennen dies den ,institutionalisierten Dualismus“. Es war ein im Funktio-
nieren besserer und zugleich realititsnaher Zusammenhalt der Deutschen. Dabei
beobachtet man quilend langsame und wie erwahnt konfliktreiche Verfahren; es
war aber auch ein Zusammenhalt von riumlicher Ausdehnung und sachlicher
Komplexitit ohnegleichen in Europa und ein Zusammenhalt in einer Adelswel,
die sich an den Respekt vor dem Papier ebenso wie an den zweckmifligen Umgang
mit dem Geld erst langsam gewdhnte. Texte mochten Extrempositionen enthalten;
der Weg, den die Realitit nahm, war entscheidend. Dazu gehorte die Begegnung
von immer mehr Adelsherren und immer mehr Fachleuten, die nach und nach die
um 1500 noch deutlich sichtbare mittelalterliche Schwerpunktbildung durch Sid-
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oder gar Studwestdeutsche abldste. Ein Denken in gemeinsamen Begriffen und
gemeinsamen Inhalten wuchs heran, wie dies womdglich schon im mehrmonatigen
Beisammensein in Worms zum Ausdruck kam. Dazu zihlte die Ausweitung des
Horizonts, der im Normalfall ein regionaler Horizont war, auf das Gesamtreich.
Dabei wird man beachten, daff nicht weniges mit einem hohen Maf} von Uberein-
stimmung der Beteiligten geschah (und damit de facto den Reichstag forderte). So
erwies es sich noch vor 1500 als zweckmiflig, auf den Tagen wesentlich mehr
Themen als nur die groflen Konfliktstoffe der Reichsverfassung zu behandeln. Es
waren keine Themen etwa im Sinne einer Sozialpolitik mit langfristigen Zielvor-
stellungen, aber man befafite sich mit sozialen und wirtschaftlichen Einzelproble-
men in nicht geringer Zahl.

Nimmt man dies alles zusammen, so kann man sagen: Es waren Erfahrungen,
die Franzosen und Englinder je fiir sich schon etwas frither, in der sikularen
Auseinandersetzung thres Hundertjihrigen Krieges im 14. und frihen 15. Jahrhun-
dert, erworben hatten. In diesen Krieg der beiden Monarchien waren, wie man
ganz richtig gesagt hat, Dynastien hineingegangen und Nationen herausge-
kommen.

Dafl man Ahnliches fiir Deutschland feststellen kann, war auch die Folge
elementarer Prozesse, die in diesen Jahrzehnten den Volkskorper umgestalteten.
Uberlebensfihigkeit und Anpassungsfihigkeit, die beiden Haupteigenschaften
staatlicher Existenz, speisten sich im Reich auch aus anderen als staatlichen
Quellen. Dazu gehorten das Auftreten des ersten Massenmediums der Geschichte,
des Buch- und bald auch ,Zeitungs“drucks zusammen mit der ebenso neuen
Druckgrafik, die kriftige Vergrofierung der Bildungsschicht und innerhalb ihrer
der Juristen- und Literatenkreise, eine neue Wirtschaftsbliite mit sehr verstirktem
Kapitalverkehr und zahlreichen technischen Neuerungen und das Heranwachsen
patriotischen Denkens mindestens bei Teilen des Adels, des gehobenen Biirger-
tums und der Bildungsschicht. Im 16. Jahrhundert konnte sich in Deutschland in
fast jeder Hinsicht viel grofiriumigeres Geschehen mit viel mehr Beteiligten
abspielen, als dies im 14. Jahrhundert oder davor vorstellbar erscheint.

Verlierer der neuen Lage war aus mittelalterlicher Sicht das Kénigtum. Der
Weg zur legitimen Verengung der Herrscherrechte war eingeschlagen. Der Hof
hatte sein Monopol als Fithrungs-, Organisations- und Integrationsinstanz einge-
bufit. Erst das Versagen des Hofes in diesen Funktionen oder — gerechter geurteilt
— sein hoffnungsloses Uberfordertsein schon angesichts der alten und erst recht
gegeniiber der neuen Situation haben den Reichstag méglich gemacht. Fortan
konkurrierte der Hof mit seinen sozialen und politischen Mitteln mit dem Reichs-
tag; dabei behielt er die unentbehrliche Funktion der Stabilisierung von Gruppen,
die der Reichseinheit unabhingig vom Reichstag dienten. Jedoch weilte er seit dem
frihen 17.Jahrhundert endgiltig am Rand des Reiches, in Wien. Die Krise jener
Integrationsfunktion im spiteren 18.Jahrhundert, im Zeitalter Josephs II. und
danach, fiel zeitlich und kausal mit der Endkrise des Reiches zusammen. Prinzipiell
verhielt es sich mit dem Hofproblem wie mit dem ungeldst gebliebenen Metropo-
lenproblem. Ein einziger Hof und eine einzige Metropole, die den deutschen
Geschichtsraum hitten wirklich durchgestalten kénnen, hitten grofler sein miissen
als jeder reale Beispielsfall in Europa, so grof}, wie es die allgemeinen Rahmenbe-
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dingungen nicht zugelassen haben. Denn entwicklungsgeschichtlich gesehen belegte
die Mitte Europas in diesen Jahrhunderten nicht mehr als einen Mittelplatz.

Konkret-politisch betrachtet wird die frithneuzeitliche Zukunft des Reiches
durch jenes Patt bezeichnet, das man schon 1495 beobachten kann. Anders als in
Frankreich, wo sich nach und nach die absolute Monarchie durchsetzte, und anders
als in England, wo das Stindeparlament der Stirkere wurde, konnte im Reich keines
der beiden groflen Kraftzentren ,, Kaisertum® und ,,Flirstentum® das andere wirklich
besiegen. Oder sollte man nicht lieber von einem erfolgreichen Kompromifd
sprechen, der beiden Seiten im Kern ihr Recht belie? Das Vorwissen nimlich, dafl
dieser Ausgleich fiir vollig anders gewordene Gegebenheiten, diejenigen des spite-
ren 18. Jahrhunderts, den Keim des Untergangs in sich barg, sollte man zunichst
aufler acht lassen. Angemessener ist wohl die Beobachtung, daff die unmittelbar
bevorstehenden grofien Herausforderungen, die Reformation und die Konfessiona-
lisierung, bewiltigt wurden und daf} sich wihrenddessen und schon zuvor beide
Seiten die neuen Moglichkeiten bewufit machten, die der Reichstag bot. Der
Herrscher stiitzte sich ihm gegentiber immer mehr auf die ihrerseits modernisierten
Erblinder und auf die Mittel der Grofidynastie. Seine Reichstagspolitik war weder
im Detail noch im ganzen erfolglos; denn die separierenden Techniken der
Hoftagspraxis erfiillten immer noch ihren Zweck, und es gewann der Reichstag
insgesamt keine eigenstindige Legitimitdt; Konigslose Tage als antikénigliche Tage
mit dem Schein des Rechts gab es nicht mehr. Die Firsten nutzten ihrerseits den
Reichstag als Disziplinierungsmittel gegeniiber den heimischen Stinden und Steuer-
zahlern. So stand bald ein wieder erstarktes Herrschertum einem kompakter
gewordenen Fiirstentum gegeniiber und zwar in einem verrechtlichten Verhiltnis.
Dies war die deutsche Variante einer Problematik, die allen alten Staaten oder
»Staaten“ Europas bei der Auseinandersetzung mit neuen Mitinteressenten am
Gemeinwesen und Mittrigern des Gemeinwesens aufgegeben war.

Zu den Grundgegebenheiten, die das deutsche Schicksal als Ergebnis der
Entscheidungen um 1500 fortan bestimmten, gehort ein letzter wesentlicher Punkt.
So unausweichlich die Modernisierung des Reiches durch den Reichstag und andere
Neuerungen schien, wenn man im Michteeuropa der Neuzeit vorerst bestehen
wollte — der Preis war hoch. Man kann ihn als Auftakt zu einer ersten deutschen
Teilung bezeichnen. Kurz vor 1500 hatte der deutsche Geschichtsraum seinen
grofiten Umfang erreicht — in Gestalt einer ,,vorkonstitutionellen® Situation oder
»Offenen Verfassung®, in lockerer Vielfalt und entsprechendem historischen Reich-
tum zahlreicher unterschiedlicher Krifte. Den Weg dahin wiirde man grob mifiver-
stehen, wenn man ihn von spiter her staatlich-machtpolitsch deuten wollte. Nicht
einheitliche neuzeitliche Machtpolitik war seine Voraussetzung, sondern ,plurali-
stischer” dynastischer Ehrgeiz, der dann erst einmiindete in die in der Geschichte
ruhende Wiirde des Reiches und auf die konkurrenzlose Legitimitit seines Hauptes
traf. Die Umwandlung dieser lockeren, veraltenden Situation unter dem Druck der
Feinde in eine modernere und ,.dichtere® war ein Geschehen ohnegleichen; es schuf
nicht nur die bisher behandelten institutionellen, sondern auch riumliche Probleme.
Entlang alterer Bruchlinien trat eine Dreiteilung in ein ,Reichstags-Deutschland®,
in die kaiserlichen Erblinder und in Gebiete ein, die keinem dieser beiden Bereiche
angehorten.
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Die habsburgische Grofidynastie!® war eine tiberaus dynamische Krifteballung,
die sich durch den konkurrierenden Anspruch des Hauses Valois auf den Vorrang
in Europa stindig neu herausgefordert sah. Sie faflte ihre Erblinder in Ober-
deutschland und in den Niederlanden samt Burgund durchaus konsequent als zwei
Territorienkomplexe auf, die ,Reichstags-Deutschland® parallel geordnet waren.
So verhielt es sich fiskalisch; denn die neuen Steuern des Reiches und die alten
Einkiinfte aus den Erblindern dienten dem gleichen Zweck, vor allem der unge-
achtet aller Deklamation des Reichstags weiterhin vom Herrscher verwirklichten
Auflen- und Militirpolitik des Reiches. Und so verhielt es sich stindepolitisch;
denn dem Reichstag entsprachen aus der Sicht des Koénigs die Stinde in Tirol,
Kirnten usw., so daff diese Lander auch auf dem Reichstag nicht vertreten waren.
Ebenso wichtig wie Entscheidungen, die Maximilian mit diesem fillte, waren allein
getroffene dynastische Entschliisse. Im Jahr 1526 wurden die b6hmischen Linder,
die trotz des kurfurstlichen Ranges ihres Herrn wegen der Hussitenkrise und ihrer
Folgen nicht an der ,Verdichtung® des Reiches teilgenommen hatten, in den (viel
schirfer zugreifenden) Verdichtungsprozeff der Erblinder einbezogen; im Jahr
1551 trennte die Erbordnung Karls V. die niederlindisch-burgundischen Gebiete
zugunsten der spanischen Linie vom o&sterreichischen Zweig ab, so daff die
Bindung an das Binnenreich gelockert wurde.

Das Hauptbeispiel fir eine Region, die sich weder ,Reichstags-Deutschland“
noch den kaiserlichen Erblindern zuordnete, sondern im ,unverdichteten®, d.h.
weniger belastenden Reich verbleiben wollte, ist die Eidgenossenschaft'l. Das
Streben nach Befreiung von den Regelungen von 1495 war kein Einzelfall, so
dachten auch ein Teil der Kurfirsten und der Herrscher selbst. Bemerkenswert
war hingegen die gegliickte militirische Selbstbehauptung gegen den letzten Ver-
such, die habsburgischen Rechte in der spiteren Schweiz durchzusetzen (1499),
und die geglickte politische Selbstbehauptung gegentiber dem Reichstag. Von
diesem aus gesehen war die Eidgenossenschaft als innenpolitisch singulires und
sozial eher randstiandiges Gebilde ohne fiirstlichen Herrn, auch wegen ihrer
Adelsfeindschaft, kaum einbeziehbar; dies hitte zu viel konstitutionelle Phantasie
erfordert. Indem sich die unbesiegbaren Eidgenossen mit ihrer Verweigerung
behaupteten, losten sie sich nach und nach zwar nicht aus der Rechtsgemeinschaft,
aber aus der Handlungsgemeinschaft des Reiches. Bei alledem handelten sie
altertiimlich, nicht modern. Ahnliches taten lange Zeit auch die Hamburger, nur
konnten sie dies aus Griinden der Geographie nicht durchhalten, die den Schwei-
zern sehr zu gute gekommen war.

10 V. Press Die Erblande und das Reich von Albrecht IL. bis Karl V1. (1438-1740), in: R. A. Kann
u. F.E. Prinz (Hrsg.) Deutschland und Osterreich, 1980, S.44-88; pErs. Bayern, Osterreich
und das Reich in der frithen Neuzeit, in: Verhandlungen d. Hist. Vereins f. Oberpfalz und
Regensburg 120 (1980), S. 493-519; pErs. Das romisch-deutsche Reich — ein politisches System
in verfassungs- und sozialgeschichtlicher Fragestellung, in: G.KLINGENSTEIN u. H.Lutz
(Hrsg.) Spezialforschung und ,,Gesamtgeschichte®, 1981, S. 221-242; DERs. Schwaben zwischen
Bayern, Osterreich und dem Reich 1486-1805, in: P. Friep (Hrsg.) Probleme der Integration
Ostschwabens in den bayerischen Staat, 1982, S. 17-78; pErs. The Habsburg Court as Center of
the Imperial Government, in: Journal of Modern History 58, suppl. (1986), S.23-45.
P.Moraw Reich, Kénig und Eidgenossen im spiten Mittelalter, in: Jahrb. d. Hist. Ges. Luzern
4 (1986), S.17-33.
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Auflerhalb des Reichstags blieb auch das 1466 geteilte Ordensland bzw. (seit
1525) Herzogtum Preuflen, weil seine Bindung an die Institutionen von Papsttum
und Universal-Kaisertum nicht wirksam in eine Bindung an das flichenhafte Reich
umgewandelt werden konnte. Ebensowenig realisierte sich der Reichstagsbezug
der livlindischen Territorien, obwohl diese zum Reich gehorten; dafiir ist offenbar
die Entfernung zu dem ,iberseeischen” Land zu grof gewesen, das am Ende des
16. Jahrhunderts verlorenging.

III. Von der Reformation zum Dreifligjihrigen Krieg
(1519-1629)

1. Die Ausformung des Reichstags im Zeitalter Kaiser Karls V. (1519-1555)

,Die Grundentscheidungen der Reichstagsgeschichte sind um 1500 gefallen, in den
folgenden drei Jahrhunderten hat man sie ausgestaltet.” Dieser Satz steht unter
einem entscheidenden Vorbehalt: Voraussetzung dafiir ist die Kontinuitit der
Reichsgeschichte wenigstens in ihren Hauptziigen. Nur dann setzt auch ein
zweiter Satz die Akzente richtig: ,Die Hauptphasen jener Ausgestaltung spiegeln
bis ins 18.Jahrhundert hinein eindrucksvoll die Anstrengung wider, mit den
schwierigsten Zeitproblemen fertig zu werden.® Unter jenem selben Vorbehalt
steht noch ein dritter Satz: ,Das Zeitalter Karls V. (1519-56) und der Reformation
— die erste jener Hauptphasen — ist dadurch charakteristert, daff sich damals die
innere Ausformung des Reichstags vollzogen hat.‘

Schwerlich haben sich der ilteren deutschen Geschichte ein andermal weiterge-
spannte Alternativen zur bisherigen Existenzform eréffnet als in der Generation
Karls V. Die von Anfang an latent bestehende und einmal (in der Stauferzeit) der
Realitit nihergeriickte Moglichkeit, dafl sich als Werk einer auferordentlichen
Dynastie ein universales Kaiserreich die deutsche Geschichte unterwerfen wiirde,
ist niemals klarer vor Augen getreten als unter Karl V. Dann hitte auch der
Reichstag seinen Sinn verloren, denn sein Reich war — wie wir hérten —
»Reichstagsdeutschland“ mit der bald verwirklichten Aussicht, die kaiserlichen
Erblande einzubeziehen, nicht aber ein Weltreich. Zur gleichen Zeit zerbrach der
einheitliche Glaube, auf dem Welt und Reich seit Menschengedenken wie selbst-
verstandlich aufgeruht hatten, ausgerechnet mitten in Deutschland. Schon weil
gerade hier im vorausgegangenen Jahrhundert eher kirchlich-christliche als natio-
nale Solidaritit der Anlafl gewesen war, zu den Waffen zu greifen und sein Leben
zu wagen, standen ein weiteres Mal Reich und Reichstag auf der Probe.

Angesichts beider unerhorter Herausforderungen scheint erstaunlich, wie
wenig vom Bestehenden durch sie zertrimmert worden ist, wie kraftvoll also die
Kontinuitit war. Oder auch nicht so erstaunlich dann, wenn man die oft gesuchten
Konstanten deutscher Geschichte hier findet: im Grundkonsens, von dem man bei
den Verantwortlichen weniger redete als ihn unbefragt lebte, in den Grundziigen
der Reichsverfassung, wie sie das Mittelalter eingeprigt und mit konkreten Interes-
sen verkniipft hatte, und in den Wurzeln beider Phinomene in der Geschichte, mit
der man sich unlésbar verbunden sah. So kann man sich tatsichlich von den drei
eingangs formulierten Sitzen leiten lassen.
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Karl V. war ungeachtet der Tatsache, dafl er der Weltherrschaft im Sinne der
Zeit niher kam als irgendein anderer Kaiser, auch die Zentralfigur der Reichstags-
geschichte seiner Zeit, ob er im Reich anwesend war oder nicht. In den ersten
zwanzig Jahren seiner Regierung hat er sich nur 1521/22 und 1530/32 hier
aufgehalten, danach allerdings von 1540 bis 1554. Demgemaf} zerfillt die Reichs-
tagsgeschichte in zwel Phasen von 1521 bis 1532 und von 1541 bis 1551/55. Es
haben achtzehn oder neunzehn Reichstage stattgefunden.

Binnendeutschland war nicht das Kernland der Herrschaft, Karls Hof war nicht
binnendeutsch, sondern niederlindisch-spanisch-italienisch, ganz anders als beim
Vorganger und Nachfolger.

Angesichts des fortdauernden Wechselspiels zwischen Hof und Reichstag war
klar, daff es Ersatzkonstruktionen fur jenes Manko geben mufite. Der Reichstag
Karls V. ist im Zusammenhang mit der Vielzahl der Tage auch dadurch gekenn-
zeichnet, daf§ er Hoffunktionen ibernahm, so daf§ also gleichsam eine Umkehrung
der Konstellation Maximilians eintrat. Dies aber geniigte nicht; so wuchs nach und
nach der Kaiserbruder und Nachfolger Ferdinand 1. (1556-64), seit 1522 Inhaber
der osterreichischen Erblinder und seit 1531 durch die Kénigswiirde legitimiert,
mit seinem deutschen Hof in die Rolle einer zweiten politischen und sozialen
Bezugsgrofie hinein. Die Dynastie wurde doppelpolig, weil Karl nun von den
Niederlanden aus handelte (ein historischer Grund fiir die Wahl Briissels, der
Hauptstadt Karls, zur Hauptstadt [West-]Europas).

Der Reichstag stand gleichsam dazwischen — auch insofern, als nun die
Erblinder im Fiirstenrat durch Ferdinand vertreten wurden. Damit begann ihre
Einbeziehung in den Reichstag, die durch das Wachstum der Kreisverfassung
(Osterreichischer und Burgundischer Reichskreis 1512) eingeleitet, durch die
kommende burgundische Firstenstimme fortgesetzt und von der ,Readmission®
der bohmischen Kurfiirstenwiirde (1708) gekront worden ist. Einzelstimmen fir
die verschiedenen habsburgischen Linien (seit 1564) wurden nicht angestrebt, weil
man mehr Nachteile als Vorzige vermutete. Der Integration in den Reichstag trat
freilich mehr oder minder eine realpolitische Eigenstindigkeit gegenuber; das
Kaisertum und im 18. Jahrhundert dann die europiische Grofimachtstellung neuen
Stils machten sie notwendig.

Stellt man die Frage nach der stirksten Kraft, die der gewaltigen Macht der
Grofidynastie in Deutschland gegeniiberstand, so ist die mittelalterliche Antwort
die richtige: Kurfirstentum und Fiirstentum. Ungeachtet aller noch so heftigen
Polarisierung in Glaubensfragen hat sich die furstliche Solidaritit wenigstens im
ganzen als die stirkste Kraft erwiesen. Sie richtete sich auch bei katholischen
Fiirsten gegen den Kaiser, wenn er durch allzuviel Erfolg gegeniiber protestanti-
schen Territorien allzu michug zu werden drohte. Der klassische Fall ist Bayern.
Neben der ,Vielbeschiftigung® Karls und dem Tiirkendruck findet man hier das
wichtigste Motiv fiir das politische Uberleben der reformatorischen Ideen. Das
Forum dafiir war der Reichstag, wenn auch noch nicht — wie spiter — allein: denn
die verfassungstechnische Offenheit des Zeitalters zeigt sich an Binden und
Biindnisprojekten, die politisch und organisatorisch mit dem Reichstag konkur-
rierten. Nachdem der von Habsburg gefithrte Schwibische Bund 1534 am konfes-
sionellen Gegensatz gescheitert war, handelte es sich vor allem um das drei Jahre
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zuvor geschaffene protestantische Biindnis von Schmalkalden (zerbrochen 1546/47)
und das Projekt eines Kaiserlichen Bundes von 1547/48, dessen Erfolg wohl den
Reichstag iiberflissig gemacht hitte. Wenigstens in den letzten Jahren des alles
entscheidenden Endkampfes von 1547 bis 1552 ging es den Fiirsten weniger um die
Konfession als um ihre politische Existenz gegeniiber dem Kaiser. Diese war schon
untrennbar mit der Institution ,Reichstag” verbunden, wihrend dem Herrscher die
Option fir ein Ja oder ein Nein offenstand. Dabei waren freilich handelnde
Personen wohl noch wichtiger als die abstrakte Institution; der Riickhalt an einer
Personengemeinschaft, den die Institution bot, war immer noch das eigentlich
Erstrebte oder das nicht Geschitzte.

Von den Reichstagen Karls V.12 ist wohl die Versammlung in Worms von 1521,
wihrend welcher Luther dem Kaiser begegnete, die bekannteste. Uberhaupt hat die
Popularitit der Reformationsreichstage vieles dazu beigetragen, die ganze Institu-
tion unter Zeitgenossen und Nachlebenden bekannt zu machen. Dadurch trat
manches andere Langfristige zu Unrecht in den Hintergrund: die Kurfiirsten als die
nach wie vor wichtigste Gruppe im und neben dem Reichstag, die Mechanismen der
Reichsverfassung im ganzen oder die Rolle des Kaisers selbst. Worms war gut
besucht nicht wegen Luther, sondern weil es sich wie einst 1495 um den ersten
Reichstag eines neuen Herrschers handelte, dem wieder viel Begeisterung entgegen-
schlug. Es begann hier eine Periode der Ausgestaltung der Reichsverfassung, die
vielleicht die wichtigste der frithen Neuzeit war; mit der Reichsexekutionsordnung
des Augsburger Reichstags von 1555, die den Kreisen und Fiirsten wesentliche
Befriedungs- und Vollstreckungsrechte zusprach, fand sie den Abschluf3.

Unter anderem wurde in Worms mit einer deutlich verbesserten, spiter immer
wieder fortentwickelten Reichsmatrikel die Grundlage fir das kommende Reichs-
steuerwesen und in spiterer Deutung fir das Recht der Reichsunmittelbarkeit oder
gar fir die Reichszugehérigkeit gelegt. Das Wormser Edikt, das Luther und seine
Anhinger in die Acht tat, war hingegen kein Reichstagsprodukt, sondern ein aus
herrscherlicher, nach wie vor dem Reichstag gleichrangiger Machtvollkommenheit
erlassener Text.

12 F. REUTER (Hrsg.) Der Reichstag zu Worms von 1521, 1971; H. Lutz Das Reich Karls V. und der
Beginn der Reformation, in: H.FicHTENAU u. E.ZOLLNER (Hrsg.) Beitrige zur neueren
Geschichte Osterreichs, 1974, S. 47-70; B. MoGGE Studien zum Niirnberger Reichstag von 1524,
in: Mitt. d. Vereins f. Gesch. d. Stadt Niirnberg 62 (1975), S. 84-101; B. LoHSE u. a. Augsburger
Bekenntnis, Confutatio und Apologie, in: Theol. Realenzyklopidie, Bd. 4, 1976, S.616-639;
G. VoGLER Der deutsche Bauernkrieg und die Verhandlungen des Reichstags zu Speyer 1526, in:
R.VierHaus (Hrsg.) Herrschaftsvertrige, Wahlkapitulationen, Fundamentalgesetze, 1977,
S.173-191; H. Lutz u. E. MULLER-LucknEr (Hrsg.) Das romisch-deutsche Reich im politischen
System Karls V., 1982; H. Neunaus Der Augsburger Reichstag des Jahres 1520, in: Zeitschr. f.
hist. Forschung 9 (1982), S.167-211; V.Press Der Kaiser, das Reich und die Reformation, in:
K.LocuHer (Hrsg.) Martin Luther und die Reformation in Deutschland, 1983, S.61-94;
H. ANGERMEIER u. R.SeysotH (Hrsg.) Sikulare Aspekte der Reformationszeit, 1983;
H. ANGERMEIER Reichsreform und Reformation, 1983; 1. Hoss Der Reichstag zu Speyer 1529,
in: J. ARnDT (Hrsg.) Das Wappenbuch des Reichsherolds Kaspar Sturm, 1984, S.139-150;
B. MoEeLLER Deutschland im Zeitalter der Reformation, in: Deutsche Geschichte, Bd. 2, 1985,
S.1-154; V.Press u. D.StievermanN (Hrsg.) Martin Luther, Probleme seiner Zeit, 1986;
W.Scuurze Deutsche Geschichte im 16. Jahrhundert, 1987; F. BosBacH Monarchia universalis,
1988; V. Press Der Reichstag in der deutschen Geschichte der Neuzeit. Unver6ff. Manuskript.
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§1

Beschrinkt war der Herrscher juristisch durch seine Zusagen in der Wahlkapi-
tulation, die ihm die Kurfiirsten zu ihren Gunsten abgerungen hatten. Sie gestand
z.B. fortan deren Mitsprache bei der Reichstagseinberufung zu und begriindete das
seit 1521 arbeitende zweite Reichsregiment. Es geriet freilich durch Ferdinands
Fihrung rasch unter habsburgischen Einfluff und war insgesamt bis zu seinem
Erléschen bei der Riickkehr des Kaisers viel weniger belangvoll, als seine Vor-
kimpfer gehofft hatten. Eine Anzahl seiner freilich gescheiterten Projekte (Zoll-,
Miinz- und andere Wirtschaftsordnungen, Landfriedens- und Militirregelungen)
zeigt, daf} die territoriale Welt noch nicht jedermann so abgeschlossen schien, wie
sie dies dann von Jahrzehnt zu Jahrzehnt wirklich wurde.

Beschrinkt war der Herrscher aber vor allem faktisch durch den Willen
derjenigen, die er nicht zum schuldigen Gehorsam zwingen konnte, der Firsten.
An ihnen ist das Wormser Edikt politisch gescheitert. In den acht Jahren, in denen
Karl nach 1521 vom Binnenreich abwesend war, hat es sich in Glaubens- und
Kirchenfragen fundamental verindert.

Man kann den ganzen langen Weg bis zur Resignation des Kaisers hier nur mit
wenigen Worten andeuten. Auf dem Speyerer Reichstag von 1526 wurde der
Umgang mit dem Wormser Edikt den Stinden insoweit anheimgestellt, als sie es
gegeniiber Gott und Kaiser verantworten kdnnten. Der neue Glaube breitete sich
immer rascher aus. Der Augsburger Tag vier Jahre spiter, an welchem Karl wieder
selbst teilnahm, sah nach dem Bekenntnis der Protestanten und der katholischen
Gegenschrift die Erneuerung des Wormser Edikts, das aber schon 1532 unter dem
Druck der Tirkengefahr wieder vorldufig suspendiert wurde. Es entstand abermals
ein Freiraum bis zur Rickkehr Karls im Jahr 1540.

Der Augsburger Reichstag von 1547/48 sollte dann nach dem Sieg im Schmal-
kaldischen Krieg die kaiserliche ,Zwischenreligion” des ,Interim“ bis zu einem
Konzil realisieren und endlich auch das monarchische Prinzip, die Vor- oder gar
Alleinherrschaft des Kaisers im Reich, zur Geltung bringen. Beides ist nach
Anfangserfolgen gescheitert.

Dieses Scheitern fithrte iiber die Rebellion der protestantischen ,,Kriegsfiirsten®
zur Katastrophe des Passauer Vertrags (1552) und zum Augsburger Religionsfrie-
den von 1555, der eine neue Periode der Reichs- und Reichstagsgeschichte auf der
Basis der Realititen des Dualismus einleitete. Man war zu den Prinzipien von 1495
zuriickgekehrt.

2. Zusammensetzung und Arbeitsweise des frithneuzeitlichen Reichstags

Das 16. Jahrhundert ist die am meisten bewegte und die interessanteste Periode der
Reichstagsgeschichte. So mag es an dieser Stelle zweckmifig sein, Zusammenset-
zung und Arbeitsweise des Reichstags zu beschreiben, auch wenn dabei Begriffe
und Verfahren einbezogen werden, die erst wesentlich spater gut erkennbar
sind'>.

3 K.RavcH (Hrsg.) Traktat iiber den Reichstag im 16. Jahrhundert, 1905; H. CoNraD Deutsche
Rechtsgeschichte, Bd. 2, 1966; A. WoLr Hausherrschaft und Territorialherrschaft an Tagungs-
orten von Stindeversammlungen und Parlamenten, in: Ius commune 1 (1967), S.34-60;
K.ScHraica Corpus Evangelicorum und Corpus Catholicorum, in: Der Staat 11 (1972),
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Die drei Rite oder auch Kollegien des Reichstags waren alles andere als
gleichartige, gleichrangige und in gleicher Weise funktionierende Gebilde; sie
machten zusammen zwar den Reichstag aus, aber dieser war nicht in sie eingeteilt.
So hat der Umgang der Rite miteinander stets ein Problem dargestellt; viel
einfacher war die Willensbildung innerhalb eines Rates.

Die ,,Geschiftsordnung” des Kurfiirstenrats war die Goldene Bulle von 1356,
der Grundsatz der Mehrheitsentscheidung bei der Konigswahl ist sogar schon 1338
festgelegt worden. Infolge des de facto-, nicht de jure-Ausscheidens der béhmi-
schen Stimme schon vor der Entstehung des Reichstags gehérten dem Kurfiirsten-
rat zunichst nur noch sechs Mitglieder an. Im Jahr 1648 wurde eine achte
pfalzische Stimme als Ersatz fiir das alte Pfilzer Stimmrecht geschaffen, das der
Kaiser 1623 an Bayern iibertragen hatte. Seit 1692/1708 gab er eine neunte
Kurstimme an Braunschweig-Liineburg-Hannover, im letztgenannten Jahr gelang
thm auch die Wiedereinfihrung der b6hmischen Stimme. Mit der Vereinigung von
Bayern und Pfalz 1777 fiel die pfilzische Stimme weg. Vor der Endkrise der
Reichsverfassung bestand nie ein Zweifel am uneinholbaren Vorsprung der Kur-
firsten vor den anderen Riten, wie ihn das Mittelalter geschaffen hatte. Die
Verteidigung dieses Vorrangs, zum Beispiel im Vorfeld des Westfilischen Friedens,
riickte die Kurfiirsten immer wieder an den Kaiser heran und schuf Distanz zu den
Firsten.

Der erste unter den Kurfiirsten war der Erzbischof von Mainz, der in der
entscheidenden Zeit ,,weicher® Strukturen um 1500 in der Tradition seiner Wahl-
vorrechte und des Erzkanzleramts die Fithrung (,,Direktorium*“) des Reichstags an
sich gezogen hatte und dessen Kanzlei betrieb und dadurch betrichtlichen Einflufl
ausiibte. Er war der Sprecher des Reichstags gegeniiber dem Kaiser. Auch im
Kurfiirstenrat leitete er die Sitzungen und formulierte die fir die Meinungsbildung
entscheidenden Umfragen.

S.218-230; H. NeEuHAUs Reichstag und Supplikationsausschuff, 1977; K. ScHLaicH Maioritas-
protestatio-itio in partes-corpus Evangelicorum, in: Zs. d. Savigny-Stiftung f. Rechtsgesch. 94,
Kan. Abt. 63 (1977), S.264-299 u. 95, Kan. Abt. 64 (1978), S.139-179; M.HEeckeL Itio in
partes, ebd., S.180-308; W.SeLLERT Conclusum imperii, in: HRG (Fn.6), Bd.1, 1971,
Sp.630f.; H.-J. BeEcker Protestatio, Protest, in: Zeitschr. f. hist. Forschung 5 (1978),
S.385-412; W.SELLERT Kuriatstimme, in: HRG (Fn.6), Bd. 2, 1978, Sp. 1293{.; pers. Kurien,
ebd., Sp.1294-97; R. AULINGER Das Bild des Reichstags im 16. Jahrhundert, 1980; H. NeuHaus
Reichsstindische Reprisentationsformen im 16. Jahrhundert, 1982; pers. Zwinge und Ent-
wicklungsmoglichkeiten reichsstindischer Beratungsformen in der zweiten Hilfte des 16. Jahr-
hunderts, in: Zeitschrift f. hist. Forschung 10 (1983), S.279-298; K. ScHraicH Die Mehrheits-
abstimmung im Reichstag zwischen 1495 und 1613, ebd., S.299-340; H. Neunaus Die rheini-
schen Kurfiirsten, der Kurrheinische Kreis und das Reich im 16.Jahrhundert, in: Rhein,
Vierteljahrsblatter 48 (1984), S. 138-160; J. F. BATTENBERG Das Rémisch-Deutsche Konigtum
und die Legitimation mehrheitlicher Entscheidungen im Spitmittelalter, in: Zeitschrift d.
Savigny-Stiftung f. Rechtsgesch. Germ. Abt. 103 (1986), S. 1-41; R. HokE Reichsabschiede, in:
HRG (Fn. 6), Lief. 27 (kiinftig Bd. 4), 1986, Sp.519-523; H. NeuHaus Reichsdeputation, ebd.,
Sp.549-553; A.GERLICH Reichsstinde, Reichsstandschaft, ebd., Sp.760-773; H.NEuHAus
Wandlungen der Reichstagsorganisation in der ersten Hilfte des 16.]Jahrhunderts, in:
J.KuniscH (Hrsg.) Neue Studien zur frithneuzeitlichen Reichsgeschichte (Zeitschr. f. hist.
Forschung, Beih. 3), 1987, S. 113-140.
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Der Fiirstenrat war das gréfite Kollegium. Es bestand aus zwei Banken, der
weltlichen und der geistlichen. Das Prisidium der erstgenannten fithrte Bayern,
dasjenige der zweitgenannten Osterreich (wegen seiner schon erwihnten Verspi-
tung im Reichstag) im Wechsel mit Salzburg. Die Stimmfihrung im Firstenrat
(Virilstimmen) stellte anders als bei den Kurfirsten, bei denen die Goldene Bulle
die Unteilbarkeit der Kurlande festgelegt hatte, ein Problem dar. Erst nach und
nach (wohl im spiten 16. Jahrhundert) ging man von der personlichen Stimme des
Firsten, die demnach bei Linienteilungen vermehrbar war, auf das an das Territo-
rium gebundene und damit fixierte Stimmrecht iiber. Davon unabhingig gab es
betrichtliche Unterschiede im realpolitischen Gewicht der Stimmen. Gréflere
Reichsstinde suchten daher mit mehr oder weniger Recht Stimmen zu hiufen
(Kurpfalz und Hessen je 4, Wiirttemberg 2, seitdem 1654 offenkundig zu Unrecht
eine Stimme fiir Mémpelgard durchgesetzt worden war, usw.). Seit 1641 suchte der
Kaiser durch die Erhebung treuer Gefolgsleute in den Fiirstenstand zielbewufit
Stimmenpolitik zu betreiben, was jedoch bald durch Kooptationsanspriiche des
Firstenrats gebremst, wenn auch nicht verhindert wurde. Die Stimmen der
sikularisierten geistlichen Fiirstentimer verblieben den protestantischen Inhabern.
Sessions-, das heifit Rangfragen im Fiirstenrat blieben ungeachtet kaiserlicher
Ordnungsversuche standige Begleitmusik der Reichstage, weil es kein Kriterium
gab, welches das regionale Nebeneinander iiberzeugend in ein hierarchisches
Nacheinander hitte verwandeln kénnen. Nur mit zahlreichen Rechtsvorbehalten
und vorliufigen Einigungen, die dann faktisch Dauer gewannen, war die Praxis
moglich. Viele Inkonsequenzen verblieben. Die Sitzordnung war fiir den politi-
schen Einfluf} wesentlich, weil die ,,Umfragen® statt zu ,modernen“ Abstimmun-
gen zu inhaltlichen Auferungen anleiteten und daher ein méglichst frithes Votieren
die beste Gestaltungschance bot. Die Matrikel von 1521 fihrte 49 geistliche und 31
weltliche Reichsfiirsten auf, 1792 zihlte der Fiirstenrat 59 weltliche und 35
geistliche Virilstimmen. Osterreich fiithrte damals abgesehen von der béhmischen
Kurstimme drei Virilstimmen, Brandenburg-Preufien aufler seiner Kurstimme fiinf
Virilstimmen. Es gab stets eine klare katholische Mehrheit, die geistlichen Stimmen
traten fast geschlossen fiir den Kaiser ein.

Reichsgrafen und -herren und Reichsprilaten waren keine Fiirsten, realisierten
jedoch aufgrund ihrer Reichsstandschaft eine Gruppenvertretung auf dem Reichs-
tag (Kuriatstimme), fir die nur der Fiirstenrat in Frage kam. Es fihrten dort seit
dem 16.]Jahrhundert die schwibischen und die Wetterauer Grafen, seit 1641 auch
die frinkischen und seit 1653 die niedersichsisch-westfilischen Grafen und Herren
je eine Kuriatstimme (zuletzt zusammen 103 Mitglieder). Die schwibischen (22)
und die rheinischen (18) Reichsprilaten taten es ihnen mit ebenfalls je einer
Kuriatstimme gleich. Die Reichsritterschaft war zwar reichsunmittelbar, aber auf
dem Reichstag nicht vertreten.

Der Stadterat bestand aus der rheinischen und der schwibischen Bank mit
insgesamt 51 Kommunen (1792), die Matrikel von 1521 hatte mit 84 gerechnet.
Von jenen galten 1648 dreizehn als katholisch und finf als ,,vermischt®, die tbrigen
waren protestantisch. Schon bei den Stidtetagen des ausgehenden Mittelalters ist
erkennbar, daff man im internen Betrieb des Kollegiums ein ,,demokratisches®
Verhalten schwerlich erwarten darf. Vielmehr iibten Fithrungsstidte eine eindeu-
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tige Vorherrschaft aus und brachten die kleinen zur Gefolgschaft. Das Direkto-
rium hatte die gastgebende Stadt des Reichstags, also von 1663 an Regensburg,
inne. Weil die Reichsverfassung in ithrem Kern kaum wandelbar war, ist die
unglnstige Ausgangssituation der Stidte niemals wirklich verbessert worden.
Dafiir bot auch ihre wirtschaftliche Situation kaum je ein ,systemsprengendes®
Argument. Durch kaiserlichen Entschluff wurde ihnen nach langem juristischem
Bemiihen 1548 das Recht auf Vorstellung ihrer Ansichten vor den beiden hoheren
Riten zugesprochen; doch stand es in deren freier Entscheidung, ob sie dies
beachten wollten. Das von gelehrter Jurisprudenz vorgetragene Streben nach
Reichsstandschaft stiitzte sich in der Tat, visiert man der Reichstradition entlang,
auf darftige Argumente. So haben die Stidte mit dem ,Votum decisivum® von
1648 mehr einen augenblicklichen als einen dauernden Erfolg errungen, dieses war
schon angesichts der Entstehungsgeschichte dieses Artikels sehr zweifelhaft.
Dabhinter stand auch nicht eigentlich ein Streben nach biirgerlicher Emanzipation
in irgendeinem modernen Sinn, sondern nach Minderung der Steuerlast.

Beim Entscheidungsproze§ innerhalb der Rite sind schon im ausgehenden
Mittelalter Mehrheitsbeschliisse aufweisbar, die — den deutschen Rechten an sich
fremd — zuerst im kirchlichen und dann im stidtischen, schiedsgerichtlichen und
gerichtlichen Milieu bekannt waren. Ungeachtet eines unbestreitbaren Zuwachses
an Verfahrensbewufitsein am Reichstag darf man aber seine Mehrheitsfrage nicht
isoliert ,modern® erértern. Kurz gesagt, die Dinge diirften um so ,,demokrati-
scher” verlaufen sein, je weniger wichtig sie waren. Oder anders formuliert:
Infolge der auflerordentlichen Krifteballung am Reichstag wurde gerade bei
fundamentalen Fragen der Verfahrensbereich hoffnungslos iiberfordert. In diesem
war zu viel zweifelhaft und unkalkulierbar: die Verbindlichkeit und die Grenzen
des Verfahrens und das zumutbare Ausmafl des Vertrauens in dieses, die Gleich-
rangigkeit oder Ungleichrangigkeit der Beteiligten, die Wirksamkeit von Mei-
nungsfithrern, die Rolle der Sitzordnung, die Neigung zur inhaltlichen Auflerung
statt zur Ja-Nein-Alternative. Unter solchen Voraussetzungen war Einmitigkeit
das Idealziel, der Weg dahin schien eine untergeordnete und flexibel handhabbare
Frage zu sein. Die Folgepflicht der Minderheit, die die Einmitigkeit nachtriglich
herstellte, galt keineswegs als iberholtes Prinzip. Es war moglich, daff der Kaiser
den Unterlegenen Gehorsam befahl; er blieb ja der Herr, wenn schon weniger des
Reichstags, so doch seiner Glieder. Die Folgepflicht konnte man vor allem durch
den durchaus nicht seltenen Akt der ,protestatio, also durch eine besondere
Erklarung, durchbrechen. Von diesen ist die bekannteste diejenige der ,,Protestan-
ten“ am Reichstag von Speyer im Jahr 1529. Ohnehin stellte die Konfessionsfrage
die Entscheidungsmechanismen des Reichstags griindlich auf die Probe, wie im
folgenden Abschnitt erértert wird.

Genau so zuriickhaltend verhalt man sich am besten gegeniiber dem anderen
»modernen® Prinzip des Reichstags, seinen Ausschiissen. Es hat diese zuerst im
Zeitalter Konig Sigismunds (1410-1437) gegeben, und zwar sowohl nach dem
unproblematischen Hoftagsmodell, indem konigliche Rite mit einer ungefihr
gleichen (kleinen) Zahl von Riten der Stinde zusammenwirkten, da alle Beteiligten
eigentlich Diener des Herrschers waren, als auch ,reichstagsartig” allein unter den
Stinden, als sich Konigslose Tage hiuften. Die grofle Zeit der Ausschiisse war das
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16. Jahrhundert. Am bemerkenswertesten sind die interstindischen Ausschiisse —
insofern, als sie der hierarchischen politischen Gesellschaft das Prinzip des gleichen
Stimmrechts am hirtesten gegeniiberstellten; dabei ist die Kopfzahl der Ausschufi-
mitglieder von vornherein nach Proporz festgelegt worden. Solche Ausschiisse
sollten aber eher als zeitweilige Durchbrechung des normalen ,altertiimlichen
Betriebs des Reichstags gelten denn als Vorgriff auf die unbekannte parlamentari-
sche Zukunft. Ja es bleibt zu erwigen, ob jene Gebilde nicht mehr am Reichstag
wirkten als Teile des Reichstags waren. Es gab in der Tat besondere Griinde, 6fter
Krisensituationen, die auf diese Weise so rasch wie moglich bewiltigt werden
sollten und bewailtigt wurden. Die Ungeduld der Fachleute fir Tirkenhilfe,
Kammergericht, Polizeisachen und anderes auf stindischer (und kaiserlicher) Seite
hat hier manchen Erfolg erzielt. Interstindische Ausschiisse standen aber immer
unter dem Vorbehalt der Grundsatzopposition der Kurfirsten, denn sie wiren
natiirlich von einer Majorisierung durch die Fiirsten hart betroffen worden. Man
kann sich indes nur schwer vorstellen, dafl man unter diesen so unklug war, solches
prinzipiell statt im tatsichlich in Versuchung fihrenden Einzelfall zu unterneh-
men. Denn ein derartiges ,systemfremdes“ Vorgehen hatte am Ende ein Biindnis
von Kaiser und Kurfiirsten zugunsten der legitimen Ordnung provoziert und wire
zweifellos zum Schaden der Initiatoren ausgegangen.

Interstindische Ausschiisse waren primir ein Mittel der Verstindigung und
Willensbildung der Stinde. Man kann z. B. einen solchen ,zentralen“ Ausschuff am
Wormser Reichstag von 1521 mit neunzehn Mitgliedern beobachten (sechs Vertre-
ter der Kurfiirsten, acht der Fiirsten, einer der Prilaten, je zwei der Grafen und der
Stidte). Interstindische Ausschiisse waren auch Mittel und Waffe des Kaisers in
der kurzen Blitezeit des monarchischen Prinzips 1547/48. Mit seinem Ende
verschwand auch diese Alternative — eines von vielen Zeichen des 16.Jahrhun-
derts, dafl bei weitem noch nicht alles entschieden war, daff aber auch schon das
Wahrscheinliche und das Unwahrscheinliche zu Tage lagen.

Fine andere Variante bietet der den damals fehlenden Hof partiell ersetzende
Supplikationsausschufi, der einem Petitionsausschuff von heute ungefihr vergleich-
bar scheint, jedoch thematisch bedeutsamer, im Handlungsspielraum aber viel
bescheidener war; denn der einzig legitime Adressat jeder Supplik war der Kaiser,
der vom Ausschuf} streng genommen nur ,Rat und Hilfe“ erfuhr. Von 1521 an war
dieser mit sechs kurfirstlichen und sechs firstlichen Abgesandten sowie mit je
einem Vertreter der Prilaten und Grafen und mit zwei Stidteboten besetzt, fiir die
alle ein Sekretir des Erzbischofs von Mainz gewissermaflen die praktische Seite
erledigte. So mdgen politisch nicht allzu wichtige Fragen relativ effektiv behandelt
worden sein, die man sonst einem Hofbeamten, dem Hofrat oder gar dem
Herrscher selbst unterbreitet hitte. Kurzfristig gesehen verlor der Ausschuf seinen
Sinn mit dem Wiederauftreten eines arbeitsfahigen Hofes, langfristig durch die
endgultige Abschliefflung der Territorien.

Wichtiger war die Frage, ob man nicht mit Hilfe des Ausschuflwesens die
ganze schwerfillige und teure Instanz des Reichstags bei annihernd gleicher
Autoritit einigermaflen perpetuieren konne. In der vollen Breite der Politik ist dies
im Fall der schon erwahnten Reichsregimente gescheitert. Dies mufite aus dem
gleichen Grund geschehen, weshalb es noch kein modernes Mehrheitsverfahren
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oder auch noch kein Papiergeld statt Gold- und Silbermiinzen, die ihren Wert in
sich trugen, geben konnte: Der Grundkonsens bezog sich sehr wohl auf die
Existenz, aber noch kaum auf die Verfahren des Gemeinwesens. Daher waren klar
umrissene Einzelauftrige am wirksamsten.

In der Reichsexekutionsordnung von 1555 wurden Ordentliche Reichsdeputa-
tionen begrundet (zuerst 1569), das heifdt, nach stindischem Proporz zusammenge-
setzte Reichstagsausschiisse, die auflerhalb der Reichstagssession tagten. Thr
Arbeitsgebiet war innerhalb eines geordneten mehrstufigen Verfahrens die Siche-
rung des Landfriedens. Dies 6ffnete sie bald auch dem regionalen Proporz, indem
jeder Reichskreis mindestens einen Vertreter stellen mufite. Sie, denen man mehr
Zukunft gewlinscht hitte, wirkten freilich (mit einer Ausnahme 1642/45) nur in
der verhiltnismafig befriedeten und zugleich immer noch relativ territorial offenen
Phase zwischen dem Augsburger Religionskompromif} von 1555 und der konfes-
sionellen Krise bald nach 1600. Der Frankfurter Reichsdeputationstag von 1577 hat
noch die bis zum Ende des Reiches giiltige Reichspolizeiordnung beschlossen.
Mehr Erfolg war dem Institut der Auflerordentlichen Reichsdeputation beschie-
den, die mit ganz verschiedenen Einzelaufgaben nach Reichstagsbeschlufl ad hoc
ins Leben trat. Der bekannteste dieser Ausschiisse ist derjenige, der den Reichsde-
putationshauptschluff vom 25. Februar 1803 erarbeitete, den letzten Ordnungsver-
such schon mitten im Strudel des Untergangs.

Eine scheinbar sehr moderne und nach abstraktem Urtell wiinschenswerte
Institution, der aus den Reichskreisen von 1554 bis 1577 heraufwachsende Reichs-
kreistag, der wenigstens regionale Gerechtigkeit statt des auch in dieser Hinsicht
eher feudal-,zufilligen“ Reichstags verkdrpert hitte, blieb dagegen ohne Dauer.
Der Reichskreistag lief den Existenzprinzipien des Alten Reiches genauso zuwider
wie der den Historikern so sympathische zentralistische ,,Gemeine Pfennig®, der
— wie wir noch héren werden — als Reichssteuer zugunsten der weniger ,,moder-
nen“ Matrikularbeitrige wieder aufgegeben wurde. Alles, was punktuell modern
scheint, aber ,systemfremd* war, blieb zum Scheitern verurteilt, weil man den
historischen Prozef) nicht betriigen kann. Er hitte in Deutschland zwar einige
wenige Male zuungunsten der Territorien umgelenkt werden kénnen, ist aber nicht
umgelenkt worden. Die altmodischen Matrikularbeitrige haben noch das Bis-
marckreich erhalten helfen.

Das Verfahren auf dem Reichstag war das folgende: Nach ordentlicher Einbe-
rufung durch den Kaiser und dem Eintreffen der Berufenen wurde auf einer
gemeinsamen Sitzung der drei Rite die Proposition des Kaisers verlesen. Sie zahlte
die Verhandlungspunkte des Reichstags auf. Daran waren die Stinde gebunden.
Der Inhalt der Proposition wurde punktweise in den einzelnen Riten behandelt.
Der normale Weg der Meinungsbildung war abgesehen von vertraulichen Bespre-
chungen die Umfrage. Dabei boten ,Stimmfihrer” ihre Versionen zur Zustim-
mung aus, zu denen die ibrigen Mitglieder inhaltlich Stellung nahmen. Nach mehr
oder weniger hidufiger Wiederholung dieser Prozedur kam man am Ende zum
erreichbaren Hoéchstmafl an Ubereinstimmung, die in eine ,Relation einmiindete.

Der Kurfiirstenrat trat mit dieser an den Fiirstenrat in dem Bestreben heran,
eine einheitliche Meinung beider Rite zu bilden. Dies wickelte sich gegebenenfalls
im mehrfachen Hin und Her der Auffassungen beider Rite ab (,Korrelation® des
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Fiirstenrats). Hatten sich beide Rite geeinigt, wurde dieser Entschluf vor dem
Stadterat zur Zustimmung verlesen. Dieser erhielt Gelegenheit zum Einwand,
ohne daff sich dies in der Regel auf das Endergebnis wesentlich auswirkte.

War auf diese oder jene Weise eine gemeinsame Meinung erarbeitet worden,
wurde sie dem Kaiser als ,Reichsbedenken® oder ,Reichsgutachten“ (Consultum
Imperii) unterbreitet. Nun suchten Kaiser und Stinde in mehr oder weniger langen
Verhandlungen zur Ubereinstimmung zu gelangen. Erreichte man dies, war der
Weg zum Ziel frei. Dabei schuf erst die Entscheidung des Kaisers Recht und
Gesetz, wie es von Anfang an gewesen war. Dies geschah in der spiteren Zeit
durch sein ,Hof“- oder ,Kommissionsdekret“. Das Gutachten der Stinde allein
war ohne Wirksamkeit; was der Reichstag beschloff, entschied er auf den Kaiser
hin.

Dessen faktisch erzwungene, vor allem durch Wahlkapitulation und Reichs-
grundgesetze (Goldene Bulle, Augsburger Religionsfriede, Westfilischer Friede)
fixierte Selbstbeschrinkung und Beschrinkung haben dazu gefihrt, dafl er reichs-
tagsunabhingiges Recht und Gesetz in immer weniger Fillen unbestritten (Re-
servatrechte) geschaffen hat und auch immer seltener bestritten so handelte.

Historisch betrachtet war bis 1648 die Rechtsgiiltigkeit seines Handelns mit
und ohne Reichstag dieselbe; und man mifite sich kaum dadurch stéren lassen, dafl
die politische Praxis der Zeitgenossen und die ihr dienenden Juristen je nach
Parteimeinung verschieden damit umgegangen sind.

Eine prizise rechtsférmliche Abgrenzung der Sphiren von Kaiser und Stinden
hat es vor und nach 1648 nie gegeben, ganz abgesehen davon, daf gewiff bis in die
Neuzeit hinein ein Stiick Papier kaum geeignet schien, die Majestit zu begrenzen,
die Gott allein verantwortlich war. Wenn aber Recht und Gesetz in der Tat das
sind, was auch akzeptiert wird, dann hat sich nach und nach ein starker Wandel
vollzogen. Wesentliche Satzungen allein aus kaiserlicher Gewalt, im 14., 15. und
16. Jahrhundert noch gut erkennbar (z. B. das Kaisergesetz ,Licet iuris“ von 1338,
das Wiener Konkordat von 1448 oder der Geistliche Vorbehalt von 1555), wurden
vom 17.]Jahrhundert an zur extremen Ausnahme (Reichshofratsordnung 1654).
Vor allem hat der Westfalische Friede den Haupteinschnitt geschaffen, seit wel-
chem sich kaiserliche Regierung weithin in kaiserliche Politik umbildete. Schlie8-
lich hat sich auch altes ungeschriebenes Recht immer mehr in neues Juristenrecht
verwandelt und damit sein Wesen zuungunsten des Herrschertums, das im Kern
unbeschrieben-unbeschreibbar blieb, geindert.

Alles Entschiedene wurde vom Erzbischof von Mainz in einem Konzept als
»Reichsabschied oder nach 1663 als ,Reichsschluff“ (Recessus Imperii, Con-
clusum Imperii) zusammengefafit und nach sorgfiltiger Prifung durch Vertreter
aller Beteiligten in zwei Ausfertigungen urkundlich niedergelegt. Die 6ffentliche
Verlesung in der Schlufisitzung des Reichstags machte den Text nach altem
Brauch rechtswirksam, so daf} er in einer Diktatstunde am nichsten Tag von den
Notaren der Stinde fiir den eigenen Bedarf nachgeschrieben werden konnte.
Natiirlich wurde er auch rasch gedruckt. Die beiden Originalurkunden gingen an
den Kaiser und das Erzkanzlerarchiv. Reichshofrat und Kammergericht erhielten
den Text zur ,Insinuation®, damit sie ihn fortan ihrer Rechtsprechung zugrunde-
legten.
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Weil es sich bei ,,Abschieden® und ,,Schliissen® um kaiserliches Recht handelte,
war es durch den kaiserlichen Fiskal, eine Art Kronanwalt, vor den kaiserlichen
Gerichten einklagbar. Dies war besonders beim Steuerwesen von Belang, konnte
aber in der Regel nur gegeniiber mindermichtigen Stinden exekutiert werden.

3. Vom Augsburger Religionsfrieden zum letzten Héhepunkt
des monarchischen Prinzips (1555-1629)

Mit dem Augsburger Religionsfrieden und seinen Folgen und dem Dreifligjihrigen
Krieg und seiner Vorgeschichte sind die beiden Schwerpunkte genannt, die
75 Jahre Reichstagsgeschichte in zwei verschiedenartige und doch eng zusammen-
hingende Abschnitte teilen'.

Der Religionsfriede von 1555 besiegelte die Niederlage Karls V. gegeniiber den
Fiirsten, setzte ein ,nationales Kaisertum statt des universalen wieder durch und
nahm Lithers Reformation in die Reichsverfassung auf. Es war das Ereignis eines
Reichstags, und der Reichstag als Institution wurde Orientierungspunkt und
Bithne der Reichsgeschichte bis zum Ende des Jahrhunderts. Indessen war es ein
Ausgleich des eigentlich Unausgleichbaren und daher nur solange wirklich funk-
tionsfahig, als er von der Generation der Leidgepriiften mit Anstrengung gewollt
wurde. Konig Ferdinand I. und eine Mittelpartei der Firsten hatten ein fir
dieses prinzipienfreudige Zeitalter sehr beachtliches Mafl an politischer Klugheit
gezeligt.

Die Reichsstinde, nicht die Untertanen durften iiber ithre Konfession entschei-
den; geistliche Fiirsten aber sollten Land und Leute verlieren, wenn sie evangelisch
werden wollten. Dieser ,,Geistliche Vorbehalt* ist mit koniglicher Machtvollkom-
menheit in den ,,Abschied aufgenommen worden; der Widerstand der Protestan-
ten dagegen war damit zugleich ein Widerstand gegen die herrscherliche Macht-
vollkommenbheit, ohne daf ein solcher grundsitzlich mit dem Luthertum zu tun
gehabt hitte. Umgekehrt war das Kaiserhaus gewif§ katholisch, aber zumindest in
der Person Maximilians I1. (1564-76) eher weitherzig als pointiert. Der ,,Geistliche
Vorbehalt“ sicherte jedenfalls die katholische Mehrheit im Fiirstenrat fiir fast ein
Vierteljahrtausend und damit das Fortbestehen der Reichsverfassung.

1+ H. BeckeRr Der Speyerer Reichstag von 1570, Diss. Mainz 1969; H. Lutz u. A. KoHLER (Hrsg.)
Das Reichstagsprotokoll des kaiserlichen Kommissars Felix Hornung vom Augsburger Reichs-
tag 1555, 1971; W. ScHurze Das Haus Osterreich auf den Reichstagen des spiten 16. Jahrhun-
derts, in: Osterreich in Gesch. u. Literatur 16 (1972), S.121-131; G.Prerreer Augsburger
Religionsfriede, in: Theol. Realenzyklopidie, Bd. 4 (1976), S. 639-645; W.ScrHurze Reich und
Turkengefahr im spiten 16. Jahrhundert, 1978; M. LaNzINNER Friedenssicherung und Zentrali-
sierung der Reichsgewalt, in: Zeitschr. f. hist. Forschung 12 (1985), S.287-310; M. HECKEL
Deutschland im konfessionellen Zeitalter, in: Deutsche Geschichte, Bd. 2, 1985, S.155-354;
pERS. Reichsrecht und ,Zweite Reformation®, in: H.ScHiiring (Hrsg.) Die reformierte
Konfessionalisierung in Deutschland — Das Problem der ,Zweiten Reformation®, 1986,
S.11-43; H. ANGerMEIER Deutsche Reichstagsakten — Reichsversammlungen von 1556-1662,
in: Jahrb. d. hist. Forschung in der Bundesrepublik Deutschland, Berichtsjahr 1985, 1986,
S.39-45; P. Moraw Der ,Gemeine Pfennig”, in: U.Schurtz (Hrsg.) Mit dem Zehnten fing es
an, 1986, S.130-142, 277; M.LanziNnNeEr Die Denkschrift des Lazarus von Schwendi zur
Reichspolitik (1570), in: J.KuniscH (Hrsg.) Neue Studien zur frihneuzeitlichen Reichsge-
schichte (Zeitschr. {. hist. Forschung, Beih. 3), 1987, S.141-185.
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Daf der Reichstag ungeachtet der Stabilisierung des Kaiserhofs Mittelpunkt der
politischen Geschichte blieb, hing mit der Labilitit des Gleichgewichts zusammen,
das man 1555 geschaffen hatte. Es war iberhaupt nur zustandegekommen, weil
Katholiken und Protestanten den Frieden verschieden zu deuten imstande waren:
jene als voriibergehende erzwungene Notlgsung, diese als Rechtssicherung ihrer
Position auf Dauer. Problematisch war auch, daff beide Konfessionen nur einen
einzigen wahren wiederherzustellenden Christenglauben als mit der Reichsverfas-
sung vereinbar ansahen, dies sollte jeweils ihr Glaube sein. Man muf} also die
Unvollkommenheit und die Notwendigkeit der Unvollkommenheit, die allein den
Ausgleich ermdglicht hatten, zugleich ins Auge fassen, um die Schwierigkeiten
dieser Generationen zu ermessen.

Zur Losung einer eigentlich unlésbaren Aufgabe war der Reichstag das einzig
denkbare Forum. So machte auch seine Ausgestaltung und Verschriftlichung —
z.B. in Gestalt des Protokollierens der Ritesitzungen — deutliche Fortschritte und
bewegte sich damit ungefihr parallel zur ,Birokratisierung® der groflen Héfe. Das
religiose Problem wurde mit alledem wenigstens in seiner Handhabung sakulari-
siert, wiewohl das Denken der Beteiligten alles andere als sikular war. Auch wenn
die Zeitgenossen am stirksten das Zermirbende dieser Lage empfunden haben
durften, handelte es sich aufs Ganze gesehen um eine bedeutende Leistung. Sie
ruhte auf der Firstensolidaritit — einem eher stillen, aber darum nicht weniger
wirksamen Stiick Grundkonsens — und schlofl damit jede wirksame Machtver-
mehrung des Kaisers aus. Es war auch ein defensives Geschift, das leicht von
anderen Fragen ablenkte.

Gleichwohl war man sich beim ernsten Problem der Turkengefahr einig. Diese
war neben der Konfessionsfrage das Hauptthema der Reichstagsgeschichte nach
1555. So sehr die osmanische Bedrohung in der ersten Jahrhunderthilfte der
Opposition gegen den Kaiser Spielraum verschafft hatte — nun stellte sie sich als
ein Medium heraus, um die Stinde zugunsten des Kaisers zu disziplinieren und sie
zu bisher ungeahnten, auch spiter nicht mehr Gbertroffenen Leistungen fiir das
Gesamtreich zu veranlassen. Es handelte sich um einen innenpolitischen Faktor
ersten Ranges, der die Durchgestaltung der Reichsverfassung etwa zum Jahrhun-
dertende hin auf den Hohepunkt fihrte. Zwischen 1556 und 1608 verzeichnet man
elf Reichstage, davon sieben in Regensburg, was allein schon das Vorwalten des
Kaisers kenntlich macht.

Die Reichssteuerfrage war ein Problem seit der Hussitenzeit. Die einzige
ordentliche Reichssteuer, der ,,Kammerzieler®, diente seit dem Konstanzer Reichs-
tag von 1507 recht und schlecht dem Unterhalt des Kammergerichts. Anstrengun-
gen in der Art des ,Gemeinen Pfennigs“, die an den Territorien vorbei den
einzelnen Untertan zu erfassen suchten, waren inzwischen immer wieder (zuletzt
1551) unternommen worden, ohne doch wirklich zufrieden zu stellen. Denn sie
waren gegeniiber der Territorialstruktur ,systemfremd* und blieben auch unbere-
chenbar, weil es keinerlei statistische Unterlagen gab. Daher wandte man sich seit
1507 dem ,systemkonformen® und daher auch langfristig erfolgreicheren Modell
der Matrikularbeitrige zu. Es beruhte auf einer uralten, ganzlich unbestreitbaren
Pflicht aller reichszugehorigen Herren und Obrigkeiten, der auflerordentlichen
Beisteuer zum Romzug des Herrschers zur Kaiserkrénung. Daher kam die
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Rechengréfle der Steuer zu ihrem Namen ,,R6mermonat®, als Einheit eines Heeres
von 4000 Reitern und 20000 Fuflsoldaten, das mit einem Sold von zwélf bzw. vier
Gulden monatlich 128000 Gulden kostete. Um ein solches Heer zu finanzieren,
war 1521 die schon erwihnte Matrikel als Grundlage fiir das Umlegen dieser
Summe auf die Reichsglieder aufgezeichnet worden, denen die Art und Weise der
Aufbringung freigestellt war. Die Reichstage der zweiten Hilfte des 16. Jahrhun-
derts bewilligten dem Kaiser fiir seine gewaltigen Militiranstrengungen das Vielfa-
che jenes Geldes. Der Reichstag von 1576 sagte zum Beispiel 60 Rémermonate zu,
der Reichstag von 1603 als Hohepunkt 86. Es war ein steiler Anstieg, denn von
1519 bis 1555 sind 73, von 1556 bis 1606 409 Romermonate genehmigt worden.
Auch wenn niemals die volle Summe eingezogen wurde, sind von 1576 bis 1606 mit
tiber 30 Millionen Gulden doch mehr als achtzig Prozent der Veranschlagung
realisiert worden, wihrend gleichzeitig das konfessionelle Problem in der Schwebe
blieb und sich zum Jahrhundertende hin zuzuspitzen begann. Es handelte sich
wohl um die grofite Einzelleistung des Alten Reiches.

Die Verwaltung dieser Summen wurde gemafl der stindischen Balance von
einer Behdrde auf der kaiserabgewandten Seite des Dualismus vorgenommen, vom
Reichspfennigmeister mit seinen Gehilfen. Er arbeitete mit erstaunlicher Effektivi-
tit. Den sozialen Regeln des Zeitalters entsprach es, dafl sich dieses Amt auf seinem
Hohepunkt abermals um 1600, unter der Leitung von Zacharias Geizkofler, dem
Herrscherhof so sehr niherte, dafl man nahezu von einer kaiserlichen Behorde
reden kann.

Am Ende des 16. Jahrhunderts verschirfte sich die konfessionelle Situation im
Reich. Begonnen hatte dies schon in den siebziger oder gar sechziger Jahren mit
der Hinwendung der Kurpfalz zum Kalvinismus, wodurch die alte Rivalitit dieses
Wittelsbacher Furstentums mit dem Haus Habsburg verschirft wurde. Inzwischen
hatte sich eine neue Generation der Firsten auch in ihrem Heiratsverhalten
konfessionell polarisiert und damit die herkémmliche Solidaritat gemindert. Die
Konfessionen waren theologisch schirfer abgegrenzt, die Territorien weiter gefe-
stigt worden. Den kaiserlichen Behorden, voran dem Reichshofrat, schrieb man
einen betont gegenreformatorischen Kurs zu. Mit den Tirken hatte man 1606
Frieden geschlossen. Diese und andere Griinde iiberliefen den Scharfmachern
beider Seiten grofleren Spielraum und schwichten die so empfindlichen Mechanis-
men des Ausgleichs. Es erhob sich Opposition dagegen, daf die katholische
Mehrheit des Reichstags so groflziigig Romermonate bewilligte. Das Kaiserhaus,
dem sie zuletzt zugute kamen, schien pointierter katholisch zu sein als zu Maximi-
lians II. Zeiten oder war in einer uniibersichtlichen Lage. Es sah so aus, als ob sich
die ganze Reichsverfassung langsam, aber sicher dem Katholizismus zuneigte.

Den Reichstag betraf dies seit 1582 vor allem in der Frage des Mehrheitsrechts
bei freiwilligen Steuerbewilligungen; die Turkenhilfe war freiwillig, da man aufler-
halb des Reiches, in Ungarn, wenn auch fir das Reich kimpfte. Die Protestanten
strebten Ubereinkiinfte auf der Basis der konfessionellen Paritit an, ebenso wie sie
es bei den obersten Gerichten im Reich wiinschten. Die Katholiken lehnten dies
mit dem Hinweis auf das Herkommen und als ,staatlichen® Riickschritt strikt ab,
da es sich nicht um eine Gewissensfrage handele. Demgegeniiber schien man das
Neue nur durch Verweigerung erzwingen zu kénnen. Aber hiermit zégerten viele,
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weil dies wie Verrat an Kaiser und Reich aussah und weil nach einem Kammerge-
richtsurteil in Steuersachen die Exekution drohte. So ging erst der Reichstag von
1603 ohne ,Abschied auseinander, da ihn die protestantischen Aktivisten unter
Pfilzer Fihrung verliefen. Der Reichstag von 1613 lief wenig Hoffnung auf
Ausgleich, weil die Evangelischen gegen seinen ,Abschied“ scharf protestierten.
Schon zuvor waren wie einst zu Karls V. Zeiten konfessionelle Militirbiindnisse
entstanden, 1608 die evangelische ,,Union“ und ein Jahr spiter die katholische
LLiga“.

Die Geschichte des Dreifligjahrigen Krieges (1618-1648) kann als bekannt
vorausgesetzt werden. Als Kaiser Ferdinand II. (1619-37) im schwankenden
Kampfgeschehen die Oberhand zu gewinnen schien, wagte er im Restitutionsedikt
von 1629 — zum letzten Mal — den Griff nach der Monarchie im vollen Sinn,
wenn auch nicht mehr als universales, sondern als dynastisches Programm. Dazu
gehorten wie gewohnt die alleinige Rechtsetzung aus herrscherlicher Vollgewalt,
die Riickkehr zum Monopol des Hofes und der Hofbehorden, der Verzicht auf
den Reichstag zugunsten von Gefolgschaftstreffen, die Disziplinierung der Fiirsten
und auch die alleinige Militirhoheit (Friede von Prag 1635). Aber wie 1547/48 war
die Stunde des Triumphes kurz. Vor allem hatten die Kurfirsten, auf die ein Kaiser
welcher Konzeption auch immer keinesfalls verzichten konnte, sich durchaus
stindisch verhalten und verweigert. Wieder wehrte sich das katholische Bayern,
inzwischen mit dem Pfilzer Kurhut ausgestattet, bis zum duflersten aus dynasti-
scher Rivalitit und nicht weniger das sonst nur gedimpft protestantische Kursach-
sen. Der Kaiser hatte zwar seinen heimischen Adel unterworfen und die Erblander
erfolgreich modernisiert, aber im Reich zu Unrecht mehr auf die Konfession
gesetzt als mit der Fiirstensolidaritit gerechnet. Ferdinand III. (1637-57) mufite die
Politik des Vaters auch fiir das Thema ,Reichstag” liquidieren und zum alten Stil
zurickkehren.

IV. Vom Dreifiigjahrigen Krieg zum Ende des Alten Reiches
(1630-1806)

1. Im Umbkreis des Westfilischen Friedens (1630-1663)

Die 1644 eréffneten Friedensverhandlungen schufen vier Jahre spiter in Miinster
und Osnabriick Vertragswerke!, die zu Marksteinen der Reichsverfassung wur-
den. Einen anderen Markstein stellte das Verfahren dar, das die Kongresse prigte:
Es konnte fiir das Reich nicht auf die zentrale Gewalt konzentriert werden,
obwohl dies der Kaiserhof gemiff dem Handeln von 1629 und 1635 gewollt hatte.

15 F. Wourr Corpus Evangelicorum und Corpus Catholicorum auf dem Westfilischen Friedens-
kongref}, 1966; H. Haan Der Regensburger Kurfiirstentag von 1636/1637, 1967; K. BIERTHER
Der Regensburger Reichstag von 1640/1641, 1971; R.v.KierzerL Der Frankfurter Deputa-
tionstag von 1642-1645, in: Nass. Annalen 83 (1972), S.99-119; G.BucHsTas Reichsstadte,
Stidtekurie und Westfilischer Friedenskongref}, 1976; F. Dickmann Der Westfilische Frieden,
4. Aufl. hrsg. v. K. REPGEN 1977; A.LAuts Jiingster Reichsabschied, in: HRG (Fn. 6), Bd. 2,
1978, Sp.468-472; W.ZiecLEr Die Regensburger Reichstage der frilhen Neuzeit, in: D. ArL-
BRECHT (Hrsg.) Zwei Jahrtausende Regensburg, 1979, S.97-119; A. ScHINDLING Der Westfili-
sche Frieden und der Reichstag, in: H. WeBeR (Hrsg.) Politische Ordnungen und soziale Krifte
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Jedoch haben die unabweisbaren militarisch-politischen Realititen der allerletzten
Kriegsphase, als die deutschen Mitkimpfer, auch der Kaiser, zu Tode erschépft
waren, anders entschieden. Zur Schwichung Deutschlands sollten es Verhandlun-
gen in der Art eines Reichstags sein, dessen Glieder damit in das europiische
Kriftespiel eingefihrt wurden. Sein Zeremoniell und seine Geschiftsfithrung
boten in der Tat Vorbilder, auf die man sich zu einigen vermochte.

Zwar verstimmelte der Friede nach dem Willen der Feinde das Reich und
entlieff die nordlichen Niederlande und die Schweiz, aber er setzte seine Fortexi-
stenz als Staatswesen als selbstverstindliche ,Geschiftsgrundlage“ der Zukunft
voraus. Das Reich sollte allerdings in der inneren Machtverteilung vom Mittelalter
Abschied nehmen und tat dies auch. Zwar stand der Kaiser immer noch iiber den
Stinden, und bald nahm seine Macht, gestiitzt auf die Erblinder und treue
Gefolgsleute, wieder betrichtlich zu. Aber dies war nun zumeist Sache von Politik,
nicht mehr von Regierung als Ausdruck einer wenn auch eingeengten Vollgewalt.
Davon blieb nun nicht viel mehr als ein Vorrang an Wiirde und die Handhabung
von Einzelrechten. Auch dies hatte Frankreich diktiert. Weil von stindischer Seite
schwerlich modernisierende Impulse zu erwarten waren, wurde die staatliche
Entwicklung des Reiches damit gleichsam angehalten, so dafl Konkurrenzfihigkeit
und Selbstbehauptungskraft immer mehr schwinden mufiten. Das Neue brach sich
deutlicher als bisher nur noch in den Territorien Bahn, wiewohl durchaus ungleich.

Im einzelnen formulierte der Westfilische Friede vielfach Tatbestinde, die als
stindisch-protestantische Reichstagsziele wohlbekannt waren. Ganz neue Wege
sind nicht eingeschlagen worden. Ein Hauptmoment war die Bindung des Kaisers
an die Zustimmung der Rite bei der Gesetzgebung, in der iufleren und der
Militirpolitik. Das andere war die Bildung von zwei Blocken, des ,Corpus
Evangelicorum® und des ,,Corpus Catholicorum®, mit getrennten Beratungen (Itio
in partes) in allen Fragen religiéser Natur. Dies schloff Mehrheitsentscheidungen
aus und machte eine ,giitliche Vereinbarung® (Amicabilis compositio) notwendig.
In das Corpus der Protestanten sahen sich die Reformierten einbezogen. Den
Stinden wurde volle Landeshoheit und das Waffen- und Bundnisrecht zugebilligt,
aufler gegen Kaiser und Reich. Eine lange Liste weiterer wichtiger Punkte sollte auf
dem nichsten Reichstag geregelt werden.

Die Vertrige von 1648 erbrachten die wichtigste Legitimierung, die der Reichs-
tag je erfuhr; in vieler Hinsicht wechselte er erst jetzt vom ,de facto-Bereich® in
den ,de jure-Bereich“ hiniiber. Genauso wichtig war freilich, was nicht geindert
wurde: die hierarchische Grundstruktur der Reichsverfassung, das Miteinander der
drei Rite mit ihren weiterhin sehr verschiedenartigen Bedingungen, die Rolle des
Herrschers gegeniiber dem Reichstag.

Sah man den Kaiser als geschwicht an, so waren dies auch die Kurfirsten; bei
den Gewinnern, den Fiirsten, besafl er nach wie vor eine sichere Mehrheit. Sollte
das konfessionelle Problem langsam an Gewicht verlieren und damit das Patt der

im Alten Reich, 1980, S.113-153; pers. La diéte de Ratisbonne et les villes impériales, in:
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Jahres- u. Tagungsbericht der Gorres-Gesellschaft 1985, 1986, S.50-66. Vgl. Fn. 16.
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Blocke nicht kiinftig die Politik bestimmen, stand der langsamen Rickkehr zum
alten Ubergewicht der kaiserlich-katholischen Seite nicht viel im Weg; sollte dies
nicht gelingen, so war es gut, wenn moglichst viel offen blieb und man von den
Liicken der neuen Verfassung aus zu handeln vermochte. In der Tat hat der Kaiser,
solange er eindeutig der stirkste war (bis 1740), schwerlich gréflere Schwierigkei-
ten im Reichstag vorgefunden als vor 1648. Eine Abgrenzung der speziellen
Kaiserrechte (Iura reservata) von den gemeinsam ausgeiibten (Iura comitialia) ist
nie erfolgt. Die beiden ,Corpora“ kann man nicht in gleicher Weise wie die Rite
als unangefochtene Bestandteile der Reichstagsverfassung betrachten; stets war
hier die Rechtsmeinung der Katholiken anders als die der Protestanten. Immer
noch gehérte zu Reich und Reichstag das Ungeregeltbleiben wesentlicher Punkte.

Das verhiltnismiflig gelassene Urteil aus kaiserlichem Interesse setzt eine
institutionell-statische Sicht der Dinge voraus, die das Stehenbleiben der Nach-
barn annimmt. Sie geniigt nicht. Das Urteil Gber den Westfilischen Frieden als
deutsche Katastrophe ist (abgesehen von den Gebietsverlusten) dann zutreffend,
wenn man die Selbstbehauptungsfrage des Reiches im Europa der Michte
bedenkt, das frither oder spiter von einer Zone minderer Krifteakkumulation
und Entschluffkraft zum Zugriff eingeladen wurde. Hierzu ist ,Reichstags-
Deutschland® durch 1648 geworden. Nicht fiir alle Zukunft mochte der Kaiser
mit den eigenen Mitteln dafiir eintreten. Zwar hat eine Situation der Balance fast
ein Jahrhundert Bestand gehabt. Nicht mehr bestehen konnte sie, als eine Mich-
terivalitit europiischen Formats im Reich selbst auftrat und als die Herausforde-
rung insgesamt — ob von auflen oder von innen — so grof wurde, dafl dysfunk-
tional und zur Selbstbehauptung unfihig gewordene Stande nicht mehr einfach
mitgeschleppt werden konnten.

So fithrt kein Weg am Auseinandertreten des historischen Urteils vorbei: Der
Reichstag, den wir weiterhin bei seiner Arbeit beobachten, wurde zwar ein immer
grundlicherer und korrekterer Garant der Rechtsordnung im Reich (der Reichs-
hofrat hat sich wohl flexibler gezeigt); es war aber eine Ordnung, die immer
weniger konkurrenzfihig und daher immer mehr gefihrdet war. Gerade weil jedes
gute Recht so gut geschitzt wurde, stand am Ende die gréfite Ungerechtigkeit, das
Ende aller Rechte, die der Reichstag bewahrt hatte. Dabei war dieser natirlich nur
das Abbild, wenngleich ein vielbeachtetes, einer Situation, die das ganze Reich
auflerhalb seiner modernen Fithrungsmichte betraf und als Reformunfihigkeit
einer mittelalterlichen Verfassung bezeichnet werden muf}. Als die Lage aufs
auflerste zugespitzt war, schien sie nur durch den Rechtsbruch der grofen deut-
schen Staaten bewiltigt werden zu konnen, die inzwischen eigene Legitimitit,
eigene Rison und nur ihnen verpflichtete Fithrungsgruppen gewonnen hatten.

Damals war die Welt aus den Fugen. Die Erschiitterung ganz Europas diirfte in
der Tat die einzige Chance geboten haben, einen neuen Anlauf zur Verstaatung des
Reiches von einer deutschen Fihrungsmacht aus zu unternehmen; denn eine
einigermaflen verfassungskonform-kaiserliche (notwendigerweise gegen Fiirsten
und Protestanten gerichtete) Lésung erscheint ebenso unrealistisch wie eine
friedlich-uneigenntitzig bundesstaatliche (notwendigerweise gegen den Kaiser
gewandt). Wahrscheinlich hat allerdings nicht erst das Jahr 1648, sondern die
staatlich-territoriale Entwicklung im Reich insgesamt eine andere Endsituation als
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die machtpolitische Katastrophe ausgeschlossen. Weil auch die deutschen Grofi-
michte versagten, stand am Ende Napoleon.

2. Entstechung und Wirken des Immerwihrenden Reichstags (1663-1795/97)

Auf dem Weg in das 18. Jahrhundert tberholten Herrscherhof und Firstenhofe
mit ihren heranwachsenden Behorden den Reichstag als Entscheidungszentrum
endgiiltig. Man konnte daher dem ereignisgeschichtlichen Zufall, daf der Reichstag
gerade jetzt ,immerwihrend wurde, das heifit fortan ohne Unterbrechung tagte,
seinen festen Sitz im Regensburger Rathaus nahm und damit endlich zum selbsttra-
genden Gebilde wurde'é, eine innere Konsequenz abgewinnen: Auf seine Weise
wurde auch er einigermaflen zur rechten Zeit ,héfisch®, selbst wenn nicht mehr
der Kaiser, sondern sein immerhin firstlicher Prinzipalkommissar, und nicht mehr
die Reichsfirsten als Triger der Mitentscheidung, sondern ihre Gesandten dort
wirkten. Man kann dies auch insofern als Modernisierung verstehen, als damit
ansehnliche Teile der Reichspolitik in iibergreifender und zugleich riumlich unge-
fahr ausgeglichener Weise in die Hinde von Fachleuten gerieten; dabei vertraten
diese oft mehrere Stinde gleichzeitig. Diese Fachleute wirkten weiterhin als Triger
des schon geschilderten besonderen Entscheidungsprozesses des Reichstags, als
Kontakt- und Informationspersonen und als Agenten des rechtlich-politischen
Ausgleichs — im Dienst einer riickwirtsblickenden Gerechtigkeit zum Wohl vor
allem der kleineren Reichsglieder.

So wurde der Reichstag zum Forum der Reichseinheit als Garant des Rechts-
friedens. Damit wurde er unter anderem auch zum Partner der nun dort wie an den
groflen Hofen ansissig werdenden auslindischen Gesandten. Nicht jedoch wurde

t6 U. KGHNE Geschichte der béhmischen Kur in den Jahrhunderten nach der Goldenen Bulle, in:
Archiv f. Urkundenforschung 10 (1928), S.1-110; K. O.v. AreTIN Heiliges Romisches Reich
17761806, 2 Bde., 1967; TH. RoHR Der deutsche Reichstag vom Hubertusburger Frieden bis
zum bayerischen Erbfolgekrieg (1763-1778), Diss. Bonn 1967; K. MULLER Zur Reichskriegser-
klirung im 17. und 18.Jahrhundert, in: Zeitschr. d. Savigny-Stiftung f. Rechtsgesch., Germ.
Abt. 90 (1973), S.246-259; E.-R.HuBer Deutsche Verfassungsgeschichte seit 1789, Bd.1,
2. Aufl. Nachdruck 1975; N. HamMmersTEIN Karl VII. und Frankfurt am Main, in: Archiv {.
Frankfurts Gesch. u. Kunst 57 (1980), S.19-48; H. Maris (Hrsg.) Von der Glickseligkeit des
Staates, 1981; A.ScHINDLING Reichstag und europiischer Frieden, in: Zeitschr. f. hist. For-
schung 8 (1980), S. 159-177; pERs. Die Anfinge des Immerwihrenden Reichstags zu Regens-
burg, Ms. Habilitationsschr. Wiirzburg 1982; W. FiiRnroHR Die Vertreter des habsburgischen
Kaisertums auf dem Immerwihrenden Reichstag, in: Verhandlungen d. Hist. Vereins f.
Oberpfalz u. Regensburg 123 (1983), S.71-139 u. 124 (1984), S. 99-148; V. Press Das wittelsba-
chische Kaisertum Karls VII,, in: Land und Reich, Stamm und Nation, Festg. f. M. Spindler,
Bd.1, 1984, S.201-234; R.Hoke Prinzipalkommissar, in: HRG (Fn.6), Bd.3, 1984,
Sp.1962-65; H.Neunaus Reichskrieg, in: HRG (Fn.6), 27. Lief. (kiinftig in Bd.4), 1986,
Sp. 687-693; R. VierHAuUs Deutschland im Zeitalter des Absolutismus. 16481763, in: Deutsche
Geschichte, Bd.2, 1985, $.355-512; K. O. v. ARETIN Vom Deutschen Reich zum Deutschen
Bund, ebd., S.513-672; V.Press Friedrich der Grofle als Reichspolitiker, in: H. DucHHARDT
(Hrsg.) Friedrich der Grofle, Franken und das Reich, 1986, S.25-56; J.KuniscH (Hrsg.)
Staatsverfassung und Heeresverfassung in der europiischen Geschichte der frithen Neuzeit,
1986; DERs. Absolutismus, 1986; K. O. v. ARETIN Das Reich, 1986; R. Viernaus Deutschland
im 18. Jahrhundert, 1987; P.Moraw Reichshofrat, in: HRG (Fn.6), 27. Lief. (kiinftig Bd.4),
1987, Sp.630-638; A.ScHINDLING Die Ausbildung des Immerwihrenden Reichstags zu
Regensburg, in: H. DickerHOF (Hrsg.) Festgabe H. Hiirten z. 60. Geburtstag, 1988, S. 301-315.



§1 Hoftag und Reichstag von den Anfingen im Mittelalter bis 1806 (MORaw) 41

Regensburg zum Forum der Selbstbehauptung des Reiches gegeniiber der durch
diese Gesandten vertretenen Machtpolitik und Staatsrison und schon gar nicht zu
einem Forum der Weltpolitik wie London oder Paris oder selbst Wien.

Daf} der Reichstag von 1663 im Zuge langwieriger Beratungen nach und nach
simmerwihrend“ wurde, war vor allem eine Folge der offenen Probleme, die der
Westfilische Friede vor sich her geschoben hatte. Dieses Offenlassen war die
Voraussetzung dafur gewesen, daf§ der Friede uberhaupt zustande kam, und blieb
weiterhin die Voraussetzung fir das Bestehen des Reiches, wie es seit 1555 und im
Grunde seit der Entstehung des Reichstags der Fall gewesen war. Dies war eine
Sache des dlteren Rechts selbst, das ungeschriebener Gewohnheit und ehrwiirdigen
Traditionen entstammte und diese beiden weitertrug, das seinem Wesen nach aus
heute ganz verschieden qualifizierten Rechtsquellen gleichermafien schépfte und
mit dem Monopol klar formulierter Artikel nichts zu tun hatte, wenn es diese auch
nach und nach inselhaft zulie}. Dies war auch eine Sache der ,,unausgetragenen®
Reichsverfassung insgesamt, die die Prinzipien der Vollgewalt des Kaisers und des
Konsensrechts der Fiirsten auf heute irritierende Weise unentschieden stehen lief§
und nur die Legitimierungshierarchie -— mit dem Kaiser an der Spitze — als
Ordnungskriterium anzubieten scheint. Es war schliefllich auch eine Sache der
Politik, denn das Ausformulierte beschrinkte den Kaiser; was nicht formuliert
war, lieff ithm die Chance, seine Majestit und seine soziale und militarisch-
politische Uberlegenheit zur Geltung zu bringen.

Vieles, was als Wesenszug des 16, Jahrhunderts benannt worden ist, blieb auf
dem Reichstag des 17. und 18. Jahrhunderts bestehen: das Vorwalten konfessionel-
ler Gesichtspunkte, die Politik als Denken in einem hierarchischen Gefiige, die
Legitimierung des Standpunkts mit alten und uralten Argumenten, die treue
Gefolgschaft der kleinen, allerdings immer mehr veraltenden Krifte fiir den Kaiser.
Auch deshalb war die Lage fiir thn nicht so ungiinstig, wie 1648 viele erhofft
hatten. Man kann die Reichstagsgeschichte von diesem Datum bis zum tiefen
Einschnitt von 1740 auch als Geschichte des Wiedererstehens eines kaiserlichen
Herrschaftsinstruments auffassen, das freilich altaristokratisch-vorsichtig, ja staats-
kiug gehandhabt wurde und Formen indirekter Einflufnahme hochschitzte. Man
suchte nicht die Westfilischen Vertrige frontal zu durchbrechen. Es gibt eine klare
Linie des Aufstiegs von Leopold 1. (1658-1705) zu Joseph I. (1705-11); die Jahre
Karls VI. (1711-40), die von neuen dynastischen Voraussetzungen gekennzeichnet
sind, brachten Hoéhepunkt und Umschwung. Die Triumphe tGber die Tiirken
solidarisierten mit Begeisterung, die mihsame Defensive gegen die Franzosen mit
Ingrimm; beides war politisch sehr wirksam. Gegen den Kaiser war nichts durch-
setzbar, auch auflenpolitisch handelte er weithin fir das Reich allein.

So wurden die Freiheiten von 1648 von der Gesamtheit der Stinde weniger als
erwartet und je fur sich nur von den wenigsten genutzt — eigentlich nur gemifl den
mittelalterlichen Schwachstellen des Kaisers: beim ,,Verfassungseinbruch®, den die
Kurfirsten im 14. und 15. Jahrhundert erzielt hatten, und angesichts der herge-
brachten Kontaktarmut zum Norden. Jedoch wurden die Kurfiirsten am Rhein
immer schwicher. So endete der Versuch des Mainzers Johann Philipp von
Schénborn (1647-73), wie einst Berthold von Henneberg im Reich institutionell
statt machtfundiert mitzureden, mit dem ,Rheinbund“ von 1658 in der recht
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unpopuliren Gefolgschaft Frankreichs und scheiterte dann ginzlich. Viel gefahrli-
cher und zuletzt fur das Alte Reich tddlich war der Aufstieg einer wirklich
konkurrenzfihigen Macht im kaiserfernen Norden, Brandenburg-Preuflens seit
dem Groflen Kurfiirsten Friedrich Wilhelm (1640-78). Karl V. hatte die habsburgi-
schen Positionen im Nordwesten der spanischen Linie gegeben, die ungliicklich
gehandelt hatte; das Wiederherstellungsbemiihen des Kaisertums im 18. Jahrhun-
dert war nicht umfassend genug, man blickte eher nach Italien als auf die
Niederlande. Wihrenddessen bediente sich Brandenburg-Preuflen der nicht-
reichischen und unkaiserlichen Mittel von Militdr und Birokratie und tberholte
das alte Zentrum Kursachsen. Wie dieses fast stets, war freilich auch Brandenburg-
Preuflen generationenlang prinzipiell loyal zu Kaiser und Reich, bis dann die
Versuchung der Macht unwiderstehlich wurde.

Dieses hitte in den Einzelheiten nicht so geschehen missen. Heute ist jedoch
erkennbar, dafl der Kaiser seine Erfolge im Reichstag mit veraltenden Mitteln und
in einem veraltenden Forum erzielte, frither oder spiter also auf dieser Linie nicht
mehr weiterkommen konnte. Als unaufhaltsam muff dabei die von Jahrzehnt zu
Jahrzehnt fortschreitende Verstaatung der Territorien, auch der neuen Grofimacht
»Osterreich®, gelten sowie die wachsenden Unterschiede zwischen den grofien und
den kleinen: Beides verianderte die Existenzbedingungen von Reich und Reichstag
grundsitzlich.

Dies ist der Hintergrund, vor welchem die ansehnlichen Leistungen der Reichs-
tagsgesetzgebung nach 1648 zu bewerten sind, die Reichsdefensionalordnung von
1681/82, die Reichskommerzienordnung von 1713, die Reichshandwerksordnung
von 1731 und andere. Sie standen in der Tradition der Rechtsformung seit dem
Zeitalter Karls V., seit dem Strafgesetzbuch von 1532 (Constitutio criminalis
Carolina), der Reichspolizeiordnungen (1530-77) oder der Reichsmiinzordnung
von 1551.

In dieselbe, immer noch vereinheitlichende Richtung wirkten ein (abnehmen-
der) Teil der Wiener Behorden, die obersten Gerichte im Reich oder auch die
Reichspost, die weiterhin auf der kaiserlichen Rechtsherrschaft und kaiserlichen
Privilegien beruhten, oder auch die Lehre vom Reichsstaatsrecht an den Universi-
titen, die seit 1600 immer weiter ausgebaut worden war. Hier bestand ein
Parteienkampf wie in der Politik, der gemiff dem Verlauf der deutschen Hoch-
schulgeschichte die Protestanten im Vorteil sah und insgesamt den Umschwung
der Gesamtsituation zugunsten der Fursten begleitete.

Von den zwanziger Jahren des 18. Jahrhunderts an stellten sich immer grofiere
Schwierigkeiten bei der politischen Konsensbildung am Reichstag ein. Man
erkannte, daff die zum konfessionellen Ausgleich erarbeitete Corpus-Struktur
machepolitisch genutzt werden konnte; dem Ende des Reiches zu wurde weit
iberwiegend nur noch nach diesen Blécken ,abgestimmt®. Neue einheitsstiftende
Faktoren fehlten.

Es war nicht gelungen, ein stehendes Heer im Reichsganzen aufzubauen, vor
allem weil Kaiser und Stinde ein solches Machtmittel als innenpolitisch zu
riskant ansahen; die Reichsarmee blieb wie zuvor anlaflgebunden und war daher
schwerfillig und kaum entwicklungsfihig. Zum zweiten bot das Reich erst recht
jetzt eine Basis nur fir punktuelle, kleine und eher voneinander isolierte Einzel-
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eliten, wie diejenige in Regensburg. Es gab keine wirklich grofle Gesamtelite,
die ihr Lebensinteresse mit dem Reich verbunden und sich gar nach unten
sozial geoffnet hitte, in die noch weit entfernte Zukunft eines kraftvollen Biir-
gertums hinein. Statt dessen zogen Héfe, Armeen und Behérden der Einzel-
staaten solche Eliten auf sich. So gab es auch keine kompakte Interessenten-
basis fiir den wieder wachsenden Reichspatriotismus des 18.Jahrhunderts; er
blieb zumeist ,freischwebend“-bildungsbiirgerlich und konnte sich auf manch-
mal merkwiirdige Weise mit dynastisch-staatlichen Einzelpatriotismen ver-
binden.

Vom groflen Umschwung von 1740 spielte sich nichts auf dem Reichstag ab,
aber er wurde sehr stark davon betroffen. Nach dem Tod Kaiser Karls V1., als kein
Sohn zur Verfigung stand, fiel Friedrich II. von Preufien (1740-86) ins habsburgi-
sche Schlesien ein und meldete sich die uralte dynastische Rivalitit der Wittelsba-
cher zu Wort. Obwohl das Kaisertum Karls VIL. von Bayern (1742-45) kliglich
scheiterte, erschiitterte es im Verein mit den preuffischen Erfolgen die Reichsver-
fassung bis in die Grundfesten. Die einen berubten auf offenem Rechtsbruch, das
andere verstie gegen die gewachsene Realitit. Die Reichsverfassung war eben,
ohne dafy man dies juristisch formuliert hitte, habsburgisch geworden, schon bevor
es den Reichstag gegeben hatte, und konnte anders nicht mehr sein. Der eingeiibte
Dualismus von Kaiser und Stinden ruhte nur zum geringen Teil auf einem
skonstitutionellen“ Konsens, zum grofleren auf einem vordualistisch legitimierten
oder gar elementaren Macht, konsens“. Die Beteiligten waren daher nicht einfach
austauschbar.

Zugleich traten endgiltig jene langfristigen unwiderstehlichen Entwicklungen
zutage, die die Zukunft von altem Reich und Reichstag noch grundsitzlicher in
Frage stellten. Ob die Kaisermacht oder ob Preuflen obsiegte, in beiden Fillen
handelte es sich inzwischen um Kraftzentren europiischen Formats mit Machtpo-
littk und Staatsrason modernen Stils, mit starken Heeren, .thnen angepafiten
Finanzen und mit aufsteigender Birokratie und sich zentralisierender Wirtschafts-
politik. So waren das iibrige Reich und seine Glieder nicht beschaffen, und sie
fielen eher immer noch weiter zuriick. Es wurde die Frage formulierbar, in
welchem Maf und ob iiberhaupt sich das Reich fir Osterreich und Preufen noch
verlohne.

Die Reichstagsgeschichte von 1740 bis zur Franzosischen Revolution hat die
Auswirkung dieser Realititen und den aus dem Selbsterhaltungstrieb erwachsen-
den Widerstand der kleineren Michte zum Thema; er wurde von den alteingewur-
zelten Normen und Regeln gestiitzt. So kann man weiterhin Routinearbeit beob-
achten, die freilich seltener als zuvor in das Ergebnis eines ,Reichsschlusses”
einzumiinden scheint, sodann die Widerspiegelung der neuen Krifteballungen, das
heif}t vor allem die Indienstnahme des Reichstags durch den Kaiser, und das Spiel
der Kleinen im Umbkreis des Reichstags, der ihnen immer mehr als das wertvollste
Koordinationszentrum, ja als Rettungsanker erschien. Im Siebenjihrigen Krieg
(1756-63), in welchem Preufien die Reichsverfassung abermals verletzte, setzte der
Kaiser die Reichsexekution durch, so dafl die Reichsarmee auszog und bei Rof3-
bach eine bittere Niederlage erlitt (1757); die Reichsacht wurde durch protestan-
tisch-norddeutsche Fiirstensolidaritit verhindert.
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Ein tiefer Einschnitt, der Anfang vom Ende des Reichstags, war zu verzeichnen,
als sich dort wohl erstmals erfolgreiche Opposition gegen den Kaiser bildete: im
Jahr 1785 unter der Fithrung Preuflens (,,Firstenbund®). Dieses betrieb Interessen-
politik in reichstagsgemifien Formen, was die Kleineren eine Zeitlang zu tiuschen
vermochte. Dahin hatten offenbar nicht so sehr die Erfolge Friedrichs des Groflen
wie die weitverbreitete Enttiuschung tber den Kaiser, Joseph II. (1765-90),
gefihrt. Dieser verfolgte, wie es die Vorginger in die Wege geleitet hatten,
osterreichisches Grofimachtstreben auch innerhalb des Reiches, jedoch nun mit
sehr geringer Ricksicht auf die gewachsenen Zustande. Es scheint ,,Planspiele“ mit
den Territorien anderer Reichsstinde seit den sechziger Jahren gegeben zu haben.
Josephs aufgeklirte Politik der raschen Modernisierung Osterreichs bedrohte
unmittelbar die geistlichen Fiirsten und die kleinen weltlichen Gewalten Ober-
deutschlands. Beide waren in der Tat im Sinne des Machtstaatsgedankens iiberholt,
weil sie sich nicht mehr selbst behaupten konnten und praktisch auch nicht mehr
bundnisfihig waren. Wenn aber Arrondierung an die Stelle indirekter Herrschaft
trat, war der Reichstag im Sinn der hergebrachten Kaiserpolitik und woméglich
diese selbst nicht mehr funktionsfihig. Keine geringere Vertrauenskrise und
Erschitterung der Werte, diesmal auch unter den mittleren Michten, 16ste Josephs
Vorhaben aus, Bayern gegen die 8sterreichischen Niederlande einzutauschen, als
die bayerische Linie der Wittelsbacher ausstarb (1777); damit wiren Gebietsverin-
derungen auch bei anderen verbunden gewesen. Im Jahr 1784 hat der Kaiser gemif}
alledem den Zerfall des Reichstags in Betracht gezogen.

Da sich beide deutschen Grofimichte mit nicht allzuviel zeitlichem Abstand —
ithrem staatlichen Interesse folgend — von Reich und Reichstag und deren altem
Recht zu emanzipieren bereit waren (und zwar bevor die Franzosische Revolution
ausbrach) und da das ,Dritte Deutschland“ Gber recht vage Projekte hinaus zum
Erhalt der Reichsverfassung nur wenig beizutragen vermochte, kann man kaum
umhin, den sich abzeichnenden Wandel von den alten zu unbekannten neuen
Formen fiir zwangslaufig zu halten. Jedoch ist damit noch nichts iber die Art und
Weise der Transformation ausgesagt. Hier gab es wohl bis zur letzten Phase, als
gegeniiber der Hegemonie Napoleons keine Alternative mehr bestand, verschie-
dene Moglichkeiten. Gewif§ scheint nur, daff der innerdeutsche Dualismus hitte
ausgekimpft werden miissen, wie es dann auch wirklich, wenngleich viel spiter,
geschah (1866).

Angesichts der Franzésischen Revolution riickten Kaiser und Konig zusammen
(1790). Ein Jahr spiter verurteilte der Reichstag die Ubergriffe auf die Rechte der
Reichsstinde im Elsafl durch sein Gutachten, mit dessen Inkraftsetzung der Kaiser
freilich zogerte. Als der revolutionire Nachbar gleichwohl dem Herrscher den
Krieg erklirte (1792), trat Preuflen auf dessen Seite, und der Reichstag stellte den
Reichskrieg fest. Man rechnete mit einem raschen Sieg, doch es kam ganz anders.
Die deutschen Michte gerieten in die Defensive, so daf} Preuflen zuerst den
Frieden suchte (Basel 1795) und der Kaiser nicht viel spiter (Campo Formio 1797).
Beide Monarchen waren bereit, das linke Rheinufer, das ihnen nur ungefihr zur
Hilfte gehérte, preiszugeben, und planten fiir sich selbst eine Entschidigung auf
Kosten rechtsrheinischer Reichsglieder. Beide haben damit ihre Reichspflichten
und Treu und Glauben im Reich abermals gréblich verletzt; obendrein nahmen sie
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den Umsturz der Reichsverfassung zugunsten einer Quasi-Teilung Deutschlands
in eine stdliche und eine nordliche Hilfte als Méglichkeit oder Wahrscheinlichkeit
in Kauf.

3. Im Strudel des Untergangs (1795/97-1806)

Ein Kongref§ in Rastatt sollte diese Planungen vollziehen, doch verzdgerte der
zweite Koalitionskrieg (1798-1801) zwischen Osterreich und Frankreich, bei
Neutralitit Preuflens, die Entscheidung. Noch einmal bewilligte der Reichstag
hundert Rémermonate (1799).

Der Friede von Lunéville verschlimmerte aber nur die Lage. So formulierte eine
Auflerordentliche Reichsdeputation nach zwingenden franzdsischen Vorgaben
und russischer Einfluffnahme durch ihren ,Hauptschluff“ vom 25.2.1803 die
Neuordnung des rechtsrheinischen Deutschland, Reichstag und Kaiser stimmten
zu. Es verschwanden die geistlichen Firstentiimer mit drei Ausnahmen und die
Reichsstidte bis auf sechs (seit 1805 nur noch fiinf). Der Wettlauf der Héfe
mittleren Ranges um die Protektion von Paris und St. Petersburg fiihrte zur
Stirkung des ,Dritten Deutschland“ zwischen seinen beiden Grofimichten.
Frankreich wollte das Ende des Reiches, Osterreich und Preuflen taten wenig
dagegen.

Die Neuordnung des Reichstags spitzte diese Situation noch zu, vor allem zu
Lasten des Kaisertums. Aus dem Kurfiirstenrat schieden Kéln und Trier aus. Dafir
wurden Salzburg (fiir den habsburgischen Groflherzog von Toscana, bis 1805),
Wiirttemberg, Baden und Hessen-Kassel aufgenommen, so daff nun vier katholi-
schen Kurfiirstentimern sechs protestantische gegeniiberstanden. Im Fiirstenrat
wire bel insgesamt 127 Viril- und vier Kuriatstimmen eine ganz klare protestanti-
sche Mehrheit (77/78 zu 53/54) entstanden; dabei wiren durch Stimmenhiufungen
78 Furstenstimmen von Kurfiirsten gefithrt worden. Das Stidtekollegium wurde
vollig bedeutungslos. Man zielte auf eine foderative Ordnung mit stark geschwich-
ter Spitze ab. Fiir den Firstenstand erlieffl der Kaiser das ratifizierende Dekret
nicht, so dafl sich die Lage zwischen neuen Realititen und verstimmelter alter
Rechtsordnung noch mehr verwirrte.

Ein dritter, kurzer Krieg zwischen Frankreich und dem Kaiser begann und
endete 1805 (Friede von Preflburg), in welchem Bayern, Wiirttemberg und Baden
schon mit Napoleon marschiert sind. Kurz vor dessen franzosischer Kaiserkro-
nung hatte Kaiser Franz II. (1792-1806 bzw. 1804-35) zusitzlich die Wiirde eines
erblichen Kaisers von Osterreich angenommen (1804). Zwei Jahre spiter errichtete
Napoleon einen Rheinbund aus sechzehn deutschen Staaten, die vor dem Reichstag
den Austritt aus dem Reich erklirten (1.8.1806). Nach einem franzosischen
Ultimatum legte Franz am 6. August die Krone des Reiches nieder. Damit erlosch
das Kaisertum und mit ihm das Reich. Bis zuletzt war neben Wien Regensburg die
deutsche Buhne dieses zuletzt gespenstischen Geschehens, der franzésische
Gesandte am Reichstag war das Sprachrohr des Diktators'.

17 Aufler Fn.1 und 16 A.ScHARNAGL Zur Geschichte des Reichsdeputationshauptschlusses von
1803, in: Hist. Jahrb. 70 (1951), S.238-259; W.WacNER (Hrsg.) Das Staatsrecht des Heiligen
Romischen Reiches Deutscher Nation, 1968; H. ScruLze Der Weg zum Nationalstaat, 1985;
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Nicht moderne Ideen von Freiheit und Gleichheit fihrten das Ende des Reiches
herbei, vielmehr entschied fremde Machtpolitik, auch weil Napoleon einen kleinen
Teil von dessen Legitimitat auf sich leiten wollte: Er fihrte nun auch einen
Kaisertitel, nannte sich Koénig von Italien und seinen Sohn Kénig von Rom und
griff damit Herrschertite! des untergehenden Reiches wértlich und im Anklang
auf.

Im eigenen Land freilich hatte die Formel vom ,Heiligen Romischen Reich“
inzwischen an Anziehungskraft verloren. Im flieBenden Ubergang war lingst vor
1806 immer haufiger auch in offiziellen Texten (des Kaisers, des Reichstags,
auswirtiger Michte) und ohnehin privat gleichbedeutend von ,Deutschland®,
»deutscher Nation“, ,,deutschem Vaterland“ und ,,deutschem Reich® die Rede; in
dieselbe Richtung bewegte sich das Reichsstaatsrecht an den Universititen. Diese
Gleichsetzungen schlugen ebenso die Briicke zur Zukunft wie eine Anzahl sachli-
cher Kontinuititen. Der Rheinbund und der Deutsche Bund von 1815 fiihrten
Wesensziige des Alten Reiches fort; dessen letzte verzweifelte Anstrengung, die
Neuordnung von 1803, war die Grundlage des deutschen 19. Jahrhunderts.

V. Wirdigung

Hoftag und Reichstag des Heiligen Rémischen Reiches waren keine demokrati-
schen Parlamente, ebensowenig wie alle anderen mit groflen Raumen befafiten
Korperschaften Europas vor dem endenden 18.Jahrhundert. Wenn jenes von
kleinriumigen Versammlungen behauptet wird, ist auch Vorsicht am Platz. Denn
es ist unzulissig, einzelne demokratisch erscheinende Wesensziige isoliert hervor-
zuheben; damit zerreifft man den Zusammenhang der prinzipiell anders gefiigten
vormodernen Vergangenheit unseres Kulturkreises und gerit in Gefahr,
Geschichte zu verfalschen.

Zum Beispiel wurde der Gedanke allumfassender und grundsitzlicher sozialer
Gerechtigkeit (nicht sozialer Gerechtigkeit in vielen Einzelfallen) unausweichlich
begrenzt von der Dominanz der Lebenswelt der sozial ungleichen, namlich
stindisch gegliederten Gesellschaft, die gottgewollt erschien, auch von einem m
Vergleich zur Moderne sehr engen Staatszweck. Es wire also grob anachronistisch
zu wiinschen, dafl sich der alte Reichstag mit jenem Thema befaflt hitte. Ebenso-
sehr ist die auf den Idealen von Freiheit und Gleichheit, auf der Idee der
Volkssouverinitit und auf dem allgemeinen Wahlrecht der Staatsbirger aufru-
hende Demokratie eine Errungenschaft der Moderne, bei uns eine Verbindung
franzdsischer Ideen mit englischen Institutionen. Es handelt sich dabei um die
Neuerrichtung der Voraussetzungen legitimer Staatsgewalt; vorausgegangen ist
wie fast iiberall etwas ganz anderes, das originire Herrschaftsrecht einer Monar-
chie.

O.Dann Freiheit und Gleichheit, in: Der Name der Freiheit 1288-1988, Erganzungsbd., 1988,
S.87-93; K.O. v. ArReTin Sikularisation, in: HRG (Fn. 6), 29. Lief. (kiinftig in Bd. 4), 1988,
Sp.1263-1267; D.Grimm Deutsche Verfassungsgeschichte 17761866, 1988; V.Press
Altes Reich — Rheinbund — Deutscher Bund. Kontinuitit und Diskontinuitat. Unverdff.
Manuskript.
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§1

Der Bereich des Demokratischen ist jedoch nicht das einzige Merkmal moder-
ner Volksvertretungen. Zwel andere Wesenszige sind kaum minder bedeutsam:
die Stellung in der politischen Mitte des Gemeinwesens und die zentrale Rolle in
dessen Rechts- und Friedenssystem. In diesen beiden verantwortungsschweren
Wirkungsbereichen haben Hoftag und alter Reichstag den modernen Verhiltnissen
nachdricklich vorgearbeitet.

Diese Leistungen verdienen auch heute Beachtung und Respekt. Auch sind sie
deshalb von Belang, weil sie vom Zusammenhang der deutschen Geschichte iiber
ein Jahrtausend hinweg zeugen. Es ist nimlich méglich und notwendig, Hoftag
und alten Reichstag als einheitlichen Geschehenszusammenhang vom 10. bis zum
19. Jahrhundert zu verfolgen. Es handelt sich dabei auch im europiischen Vergleich
um bemerkenswerte Tatbestinde — als Teil des Staatswerdungsprozesses eines der
iltesten und groflen Gemeinwesen des Kontinents. Dabel mag besonders interes-
sieren, wie die Reichsverfassung aus sehr elementaren Voraussetzungen hervor-
wuchs und sich nach und nach differenzierte, weil sie auf immer neue Herausfor-
derungen zu antworten gendtigt war. Hier kann man von beachtlichen politischen
Reifungsprozessen und ebensogut von wohl bis heute nachwirkenden Besonder-
heiten dieser Vorginge sprechen, wie von der speziell im Reichstagsmilieu behei-
mateten ,Rechts“- statt (wie anderswo) ,,Machtpolitologie®. An der Schwelle zur
Moderne erwies sich die Reichsverfassung nicht mehr als konkurrenzfihig; auch
die Griinde dafiir mégen bedenkenswert sein.

Angesichts des Hoftags und alten Reichstags kénnte sich schliefllich die deut-
sche Demokratie einer ihrer Unterlassungssiinden bewuft werden: der Vernach-
lissigung der notwendigerweise vordemokratischen, aber notwendigen ilteren
deutschen Geschichte.

148

Wesensziige moderner
Volksvertretungen
und Hoftag sowie
alter Reichstag

149

Zusammenhalt der
deutschen Geschichte

150
Unterlassungssiinde
der deutschen
Demokratie






§2 Volksvertretungen im monarchischen
Konstitutionalismus (1814-1918)*

JOrG-DETLEF KUHNE

I. Verfassungsrechtliche Rahmenbedingungen

1. Konstitutionalismus und monarchisches Prinzip
a) Grundlagen

Prigend fiir das Parlamentsrecht, seine Entfaltung und Grenzen im Untersu-
chungszeitraum ist die Grundspannung zwischen den beiden vorgenannten Prinzi-
pien. Thre entscheidenden normativen Grundlagen sind unter dem gangigen Kom-
plexbegriff des monarchischen Konstitutionalismus die Art. 13 DBA, 57 WSA und
spater Art.15ff. BRV. Dabei enthilt Art.13 DBA mit dem bekannten Gebot,
slandstindische Verfassungen stattfinden® zu lassen, durchaus keine prazise
Grundlegung des Konstitutionalismus. Aufgrund seiner nur stichwortartigen
Kiirze bot dieser Artikel nicht mehr als den normativen Fufpunkt fiir einen
Konstitutionalismusgedanken, der zwischen Verfassungsrecht und -theorie sowie
offenen politischen Forderungen oszillierte und sich auch genetisch kaum stirker
fixieren lief. Als Konzession an die Reform- wie Volksbewegung vor und im Zuge
der Befreiungskriege hatte man dabei u. a. psychologisierend an die Bevélkerungs-
integration in den frisch arrondierten siiddeutschen Staaten gedacht wie an eine
konservierende rechtsstaatliche Sicherung im antirevolutioniren Sinne, an eine
partizipatorische Bewiltigung der kriegszerriitteten Staatsfinanzen wie an die
Institutionalisierung eines national zuverlissigen Gegengewichtes in den ehemali-

* Abkiirzungen: BRV = Bismarcksche Reichsverfassung einschl. Verf. des Norddt. Bundes; DBA

= Deutsche Bundesakte (1815); FRV = Frankfurter Reichsverfassung; GO = autonome
Geschiftsordnung; GOG = Geschiftsordnungsgesetz; H = Hannover, hann.; P = Preuflen,
preul.; R = Reich; S = Sachsen, sichs.; VRT = Verhandlungen des Reichstags (ab 1867); VU =
Verfassungsurkunde; VWKA = Verhandlungen der wiirtt. Zweiten Kammer (Kammer der
Abgeordneten); W = Wiirttemberg, wiirtt.; WSA = Wiener Schluflakte (1820).
Literatur: M. BoTzENHART Dt. Parlamentarismus 1848-1850, 1977; H. BRanpT Parlamentaris-
mus in Wirttemberg 1819-1870, 1987; P.-M. EurLe Volksvertretung im Vormirz, 2 Teile,
1979; (A. GROBER) Bericht der Geschiftsordnungskommission Gber die Revision der Geschifts-
ordnung der Zweiten Kammer des Wirtt. Landtags, in: VWKA 1907/09, Beilagenbd. 105,
S.369-684; J. HatscHek Das Parlamentsrecht des Dt. Reiches, 1. Teil 1915 (zit.: Hatschek I),
DERS. Dt. und Preufl. Staatsrecht Bd. 1, 1922 (zit.: Hatschek II); E.R. Huser Dt. Verfassungs-
geschichte seit 1789, 2. Aufl., Bd.I-II, 1967-70, Bd.1V, V, 1969/78; G. MEYER /G. ANSCHUTZ
Lehrb. des Dt. Staatsrechts, 7. Aufl. 1919. Punktuelle Beleuchtungen bei G.Rrrrer (Hrsg.)
Gesellschaft, Parlament und Regierung, 1974.
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gen Rheinbundmonarchien!. Modern gesprochen war Art. 13 DBA mithin ein
Rahmengebot. Es gewihrte hinsichtlich der organisatorischen Konkretisierung
zunichst rein deskriptiv zu verstehender Parlamente ganz erheblichen Spielraum
und veranlafite eine Flut einschligiger Interpretationen und Theoriebildungen?, die
im Gegensatz zur Normwirklichkeit bemerkenswert aufgearbeitet sind. Ihr
gemeinsamer Nenner ist die urkundliche Fixierung sowie Institutionalisierung
einer wenigstens partiell biirgerschaftlichen Partizipation. Anstoff und Ermutigung
geben insoweit die angloamerikanischen Verfassungszustinde sowie das Verfas-
sungslaboratorium Frankreichs seit 1789. Gegenuber diesen westlichen Vorbildern
erweist sich freilich nicht zuletzt aufgrund des zeitgleichen Reformabsolutismus
das historische Recht in seiner konkreten Ausprigung des monarchischen Prinzips
hierzulande als zihlebiger. Als Schranke der Konstitutionalismusforderung
gedacht ist dieses Gegenprinzip in Art. 57 WSA kaum weniger offen formuliert als
Art. 13 DBA und liuft im Ergebnis auf die Entgegensetzung zweier Generalklau-
seln hinaus. Angesichts der daraus resultierenden Deutungsoffenheiten reicht die
Schwankungsbreite von einer materiell verstandenen inneren Souverinitit des
Monarchen als alleinentscheidendem Faktor des politischen Lebens bis hin zu
seiner nur formellen, symbolischen Rechtstrigerschaft gegeniiber den Kammern?.

Die voéllig unterschiedliche Ausdeutbarkeit hat u.a. dazu gefithrt, von einem
dilatorischen Formelkompromiff* zu sprechen. Dies ist zeitgendssisch allerdings
noch nicht voll bewufit gewesen. Die Stinde sind anfangs und nach jedem
Thronwechsel erneut iblicherweise von Harmonievorstellungen beherrscht’, die
von einer allseitigen, d.h. auch monarchischen Kooperations- und Kompromifi-
bereitschaft ausgingen und Enttiuschungen nur allzu lange auf falsche Berater,
auslindische Ehefrauen usw. zuriickzufithren geneigt sind. Auch hat die weite
Ausdeutbarkeit riickblickend dazu gefihrt, Art. 57 WSA entgegen seiner Schran-
kenfunktion und der Normsystematik eines auch zeitlichen Vorlaufs des Art. 13
DBA als ,institutionelle Garantie des deutschen Konstitutionalismus“é zu bezeich-
nen. Fiir diese Lesart liflt sich immerhin anfihren, daff das monarchische Prinzip
nach einem Wort OestreIcHS’ die deutsche Verfassungswirklichkeit und -theorie
bis 1918 beherrscht hat. Wenn auch eine wachsende Tendenz zum Defensivprinzip

Dazu niher Huser I S.315ff; WunpER Landstinde u. Rechtsstaat, in: ZHF 5 (1978),
S.139-185, 181ff; Krur Preuffische Finanzpolitik 1806-1810, 1984; Macer Das Problem
der Landstindischen Verfassungen auf dem Wiener Kongrefl 1814/15, in: HZ 217 (1974),
S.296-346, 343.

Vgl. i.e. die Arbeiten von H. BoLpt Dt. Staatslehre im Vormairz, 1975 u. H. BRaNDT Landstin-
dische Reprisentation im dt. Vormairz, 1968.

Vgl. die franz. Formel: «Le roi régne mais il ne gouverne pas» einerseits und den dagegen
gerichteten Ausspruch des bay. Kénigs nach der Julirevolution andererseits: «Le roi régne et
gouverne et il administre» (Zuser Der ,First-Proletarier”, L.v. OETTINGEN-WALLERSTEIN,
1978, S.98); zu den verschiedenen Modellen samt Zwischenstufen eingehend Boirpr (Fn.2)
S.2821f.

So Friaur Der Staatshaushaltsplan im Spannungsfeld zwischen Parlament u. Regierung, 1. Bd.
1968, S.57; dhnl. C. ScamrTT Staatsgefiige u. Zusammenbruch des Zweiten Reiches, 1934, S. 11,
39 ,Scheinkompromifi“.

Zutreffend KLEINKNECHT S. Jordan (1792-1861). Ein dt. Liberaler im Vormirz, 1983, S. 661.

¢ Huser 111 S.7.

7 Monarchisches Prinzip, in: FRaENKEL/BrRACHER (Hrsg.) Staat u. Politik, 1957, S.195-198, 195.
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zu erginzen wire, spricht fiir diesen empirischen Befund noch zweierlei. Einmal
die aus Art. 57 WSA gefolgerte verfassungsrechtliche Zustindigkeitsvermutung fir
die Krone (praesumtio regis)’, die sich materiell verdiinnt selbst in § 84 FRV findet.
Und zum anderen — in schirfstem Gegensatz zu England — die verbreitete
verfassungstheoretische Klassifizierung der Parlamente als Hilfs- oder Sekundiror-
gane der Staatsgewalt®.

Die zutreffende Erfassung der parlamentarischen wie parlamentsrechtlichen
Entwicklung setzt mithin die Bewuf8thaltung der elementaren Gegenkrifte beider
Prinzipien und ihres Ringens voraus. Das heifit allerdings nicht, daf stets von
Polaritit oder schroffem Dualismus ausgegangen werden miifite. Die Realitit
erweist sich vielmehr als regional und temporir schwankend und nihert sich
1848/49 sogar den hochliberalen Vorstellungen einer kondominialen Zweieinheit-
lichkeit von Fiirst und Volk(svertretung) an'®. Zu einer mehr als punktuellen oder
gar dominanten Amalgamierung beider Prinzipien in diesem Sinne ist es indessen
ebensowenig gekommen wie zu der einheitlichen Struktur, die von konservativer
Seite im Spitkonstitutionalismus u.a. zur Abwehr westlich-parlamentarischer
Formen der Verfassungsorganisation behauptet wurde!''.

Der real dominierende Widerstreit beider Prinzipien 1afft sich normativ an der
iufleren Rechtsstellung der Legislativkorperschaften und namentlich ihrem Ver-
hiltnis zum Monarchen wie an den Regelungen iiber Abgeordnetenstatus und
Geschaftsverfahren ablesen. Was sich auf diesem Felde in grofiter Vielfalt zeigt,
vermag erst vor dem Hintergrund der vorerwihnten Grundspannung Ein- und
Durchsichtigkeit zu gewinnen. Beispielhaft sind insoweit mit durchaus treffendem
Machtgespiir das parlamentshemmende Gegengewicht eines Staats- oder Gehei-
men Rats!?, monarchische Einberufungs- und Auflésungsrechte sowie Bestiti-
gungsrechte hinsichtlich der Kammerprisidenten, parlamentarische Selbstver-
sammlungsverbote, Offentlichkeitsbeschrinkungen, fraktionshemmende Sitzord-
nungen, die Verweigerung von Gesetzesinitiative und Regierungseinflufl sowie das
Fehlen von materieller Geschiftsordnungsautonomie und Dienstherrenfahigkeit
hinsichtlich des Kammerpersonals’®. Es handelte sich bei- den unterschiedlichen

¥ Niher dazu Husgr 1 S.6531, 111 S.12; Exree S.271; BoroT (Fn.2) S. 44 ff.

9 J.HeLp System des Verfassungsrechts der monarchischen Staaten Deutschlands, 1. Teil, 1856,
S.388; Oritz Das Staatsrecht des Konigreichs Sachsen, 2. Bd. 1887, S. 4; idhnl. bereits GERBER
iiber 6ffentliche Rechte, 1852 (ND 1913), S. 84: weil kein staatsrechtl. Wille, der unmittelbar auf
Unterwerfung des Volkes wirke; H. A. ZacHarIAE Landtag in den dt. Staaten, in: BLUNTSCHL/
Brarer (Hrsg.) Dt. Staatsworterbuch, Bd.6, 1861, S.277-310, 284 ,keine Mitsouverine®;
v.Campe Die Lehre von den Landstinden nach gemeinem Drt. Staatsrechte, 2. Aufl. 1864,
S$.361; die sog. Herrschertheorie stellte gar die Organqualitit berhaupt in Abrede, dazu
G.JeLLinek Allgemeine Staatslehre, 3. Aufl. 1914, S.545. Zu England ZacHARIAE (wie vor)
S.283f und s.u. Fn. 49.

19 Dazu i.e. KGHNE Die Reichsverfassung der Paulskirche, 1985, S. 467 ff.

Uberzeugend E.-W. B6CKENFORDE Der Verfassungstyp der dt. konstitutionellen Monarchie im

19.]Jh. (1967), in: pERs. (Hrsg.) Moderne dt. Verfassungsgeschichte, 2. Aufl. 1981, S. 146-170,

1611{; dhnl, aber weniger abgewogen bereits C.ScumrTT (Fn.4); zur kons. Einheitlichkeitsbe-

hauptung auch FauLensacH Ideologie des dt. Weges, 1980, S. 214 ff, 298 ff.

12 Auch zu seinem spatkonst. Niedergang durch den Aufstieg der Parlamente H. SCHNEIDER Der
Preufl. Staatsrat, 1952, S.213, 252, 296 {f.

13 Einzelheiten s.u. II u. III.
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Einzelausgestaltungen stets um Austarierungen der beiden Grundprinzipien,
wobei in die Reihe der Tariergewichte auch die Besetzungsmodalititen der Legisla-
tivkorperschaften gehorten. Hier gab Art. 13 DBA mit dem Adjektiv ,landstin-
disch“ das entscheidende Stichwort. Seine interpretatorische Spannweite verliuft
spatestens seit den Karlsbader Beschlissen (1817) zwischen den Eckwerten einer
Besetzung ,im Sinn historischer Stinde und ... im Sinn einer Reprasentation der
zeitgendssischen Sozialstruktur“!, worauf noch niher einzugehen sein wird.

b) Verschiebungen im Zuge der deutschen Verfassungswellen

Wird der monarchische Konstitutionalismus insgesamt als Epoche zwischen dem
Absolutismus einerseits und dem Parlamentarismus andererseits verstanden,
erfahrt er weitere Untergliederungen. Sie beruhen darauf, daf} es in Deutschland
seit 1815 in anndhernd periodischen Abstinden zu Verfassunggebungen bzw.
Novellierungen oder Interpretationsanstofien kommt, die den Konstitutionalismus
mehr und mehr in der Offensive zu Lasten des monarchischen Prinzips zeigen.
Stichwortartig seien die bekannten Verfassungswellen von 1814/19, 1831/33,
1848/49 und 1867/71 genannt'®, wihrend die Anstofle von 1878/79, 1892 und
1908 ff weniger bekannt und eher auf die Reichsebene beschrinkt bleiben!e.
Ungeachtet gewisser regionaler Unterschiede geht mit diesen Verfassungswellen
ein parlamentarischer Aufstieg einher, der bereits quantitativ faf8bar ist. Geht von
dem Dreiviertel der deutschen Staaten, die bis zur Julirevolution 1830 Verfassun-
gen geschaffen haben, nur ca. die Hilfte iiber rein altstindische Beteiligungsformen
1.S. der Konstitutionalismusforderung hinaus, verschiebt sich das Bild anschlie-
end. Rein altstindische Verfassungen treten nun nicht mehr in Kraft'’. Ab 1848
werden sich dann bis 1918 simtliche Staaten der Konstitutionalismusforderung
beugen, wobei lediglich die beiden Mecklenburg in altstindischen Verfassungszu-
stinden verharren, wihrend sonst vorhandene altstindische Restelemente in Kam-
merbesetzung und -organisation zunehmend abgebaut werden.

Verschiebungen ergeben sich auch daraus, dafl sich eine zunehmende Verstir-
kung der Konstitutionalismusforderung durch das andere grofle Offensivprinzip
des 19. Jahrhunderts feststellen 1afit, die mehr und mehr entfaltete Rechtsstaatsfor-
derung. Aus diesem Doppelangriff resultiert eine wachsende Zernierung des

.monarchischen Prinzips. Zu nennen sind hier die iiberindividuelle Ausbildung des

Staates zur juristischen Person!® verbunden mit einer Trennung von Staats- und

'+ Huser I S. 641 u. umfassend H. HormanN Reprisentation 1974, S. 432 ff.

15 Hierzu vaN CaLKER Die Verfassungsentwicklung in den dt. Einzelstaaten, in: ANscuUTZ/
THowMma (Hrsg.) Handbuch des Dt. Staatsrechts Bd. I, 1931, S. 49-63, 55 ff.

e Zu 1878/79, d.h. den Debatten um das Stellvertretergesetz u. Bismarcks Bruch mit den
Liberalen, vgl. Huser III S.823ff, Morsey, Die oberste Reichsverwaltung unter Bismarck
1867-1890, 1957, S.302ff; zu den Forderungen nach verantwortl. Reichsministern 1892 vgl.
v.BeEnniGsen/ E. Ricater VRT 120, 5015 ff (204. Sitz., 26.3.1892); zu den nach der Daily-
Telegraph-Affaire ab 1908 ausgelosten Debatten s.u. I3c.

17 Vgl. dazu den Uberblick bei Huser I S.656f, zuziiglich Lauenburg, das seine altstindische
Verfassung behielt.

18 Zeitgen. E. ALBRECHT Rezension des Maurenbrecherschen Staatsrechts (1837), ND 1962; s. a.
E.-W. BOckeNrORDE Organ, Organisation, Juristische Person, in: Fortschritte des Verwal-
tungsrechts, FS H.J. Wolff 1973, S.269-305, 273 mit w. Nachw.
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Hausgut des Fiirsten!? sowie ein zunehmender Ausbau der Gewaltentrennung?,
die dem Gedanken ungeteilter monarchischer Souverinitit i.S. des Art.57 WSA
ebenfalls entgegenarbeitet.

Bleibt noch, sonstige temporire wie regionale Untergliederungen zu nennen,
deren parlamentsrelevanter sachlicher Umriff indessen nicht ohne weiteres klar ist.
So wird der verfassungsrechtliche Begriff des Frithkonstitutionalismus zum Teil
auf die Zeit bis 1830 beschrinkt, schlieft iberwiegend aber auch den Julikonstitu-
tionalismus bis 1847 ein und ist partiell sogar bis 1866 ausgedehnt worden?!.
Weniger eingefahren ist demgegentiber der Begriff des Spatkonstitutionalismus mit
einem dezidierten Beginn ab 1850 sowie der Hoch- oder Mirzkonstitutionalismus
von 1848/49. Die Grunde fur die unverkennbaren Unsicherheiten bei beiden
Bezeichnungen beruhen darauf, dafl die Haupttriebkraft des Konstitutionalismus,
der Liberalismus ab 1850 geschlagen ist und aus seiner Sicht die Phase des
Spitkonstitutionalismus zum Teil nur noch als Scheinkonstitutionalismus?
bezeichnet wird. Fir die obsiegende Richtung des liberal-konservativen Kompro-
misses einschliefflich einer konformen Verfassungshistoriographie verschiebt sich
die hohe Zeit des Konstitutionalismus hingegen auf die zweite Halfte des 19. Jahr-
hunderts?. In der Sache lifit sich diese Bewertungsdivergenz freilich durch nihere
Betrachtung der Rechtslage unterlaufen bzw. als eher terminologischer Streit
erniichtern. Die frihkonstitutionelle Zeit bis 1848 ist aus parlamentarischem
Blickwinkel durch eine Zernierung der Legislativkérperschaften bzw. durch eine
kompetenzielle Negativbilanz gekennzeichnet: neben fehlendem Gesetzesinitiativ-
recht und Einfluf} bei der Ministerbestellung kein Kontrollrecht iber Innenverwal-
tung, Heer und auswirtige Gewalt?*. Die mirzkonstitutionelle Phase von 1848/49
wird man demgegeniber als hochste Bejahung simtlicher vorgenannter Befugnisse
bezeichnen und die spitkonstitutionelle Zeit ab 1850 auf einer Linie zwischen
Frith- und Mirzkonstitutionalismus ansetzen kénnen.

Daf} zum Teil mit Hilfe allgemein historischer Begriffe wie Vor- und Nachmirz
(Reaktion) weitere Untergliederungen vorgenommen werden?, sei nur am Rande
erwihnt. Denn eine uberzeugende parlamentsrelevante Typisierung ist damit
bislang ebensowenig erreicht worden wie mit den geographisch orientierten
Begriffen des siid-, mittel- und norddeutschen Konstitutionalismus. Am berzeu-
gendsten erscheint insoweit noch, in der genannten Reihenfolge auf einen mafigeb-
lichen Einfluff der franzosischen Charte (1814), der belgischen Verfassung (1830)
und angelsichsischer Verfassungszustinde hinsichtlich der Legislativkdrperschaf-
ten abzustellen. Weitere Unterscheidungen, etwa anhand des Aspekts von Bera-

19 Vgl. §§ 1 ff Tit. ITII Bay VU, §59 BadVU; §§ 102, 188ff WVU; §§ 156 ff Mecklenburg-Schwerin
(1849).

2 Kgnne (Fn. 10) S. 348 ff.

2t Beschrinkung auf die Zeit bis 1820 bei Huser Bd. I, S.336f, 350, 387 ff; bis 1862 jedenfalls
hinsichtlich der Finanzgewalt Friaur (Fn. 4) S.15. Gute Charakterisierung bei FABER Restaura-
tion u. Revolution, in: Just (Hrsg.) Hdbch. der Dt. Geschichte, Bd.31b, 1979, S. 101 ff.

22 Zudiesem Topos BoLpT (Fn. 2)S. 139 f; Kiune (Fn. 10)S. 473;]. BEcker Liberaler Staat u. Kirche
in der Ara von Reichsgriindung u. Kulturkampf, 1973, S.392 ,Semikonstitutionalismus®.

3 In diesem Sinne etwa Huser III S. 11 ff.

2 Dazu nihers.u. I 3.

25 7Z.B. Huser II S.309ff, 435 ff.
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tung oder Entscheidung, des Erhalts altstindischer Separatrechte sind demgegen-
iber eher unklar bzw. wiren noch zu leisten.

2. Stindeversammlung und Volksvertretung

Bereits formal erhellt aus dem Verfassungswortlaut im Untersuchungszeitraum,
daf bei damaligen Parlamenten nicht von Volksvertretungen im analytischen Sinne
gesprochen werden kann. Schlagen sich doch die Konkretisierungen des landstin-
dischen Verfassungsgebotes (Art. 13 DBA) durchaus sinngerecht in traditionalisti-
schen Bezeichnungen wie Stindeversammlung, Stinde, Landstinde, Land- und
Reichstag nieder?,

Obwohl der Begriff Stinde und Volksreprisentation auf den Wiener Konferen-
zen ,weitgehend synonym“? gebraucht wurde, war es sehr bald zu einer Differen-
zierung und Perhorreszierung des Volksvertretungsbegriffes gekommen: durch die
Karlsbader Beschlisse und insbesondere den von GenTz dazu vorgetragenen
Angriff auf Reprisentativkérperschaften?. Das hat praktische Folgen. Wihrend
bis dahin verschiedene Verfassungen den Begriff der ,Volksreprisentation“ oder
»Volksvertretung” bzw. den des Volksvertreters fir simtliche Kammermitglieder
verwenden®, streicht die spitere Verfassung Wiirttembergs aus der urspringlich
vorgesehenen Bezeichnung ,Kammer der Volksabgeordneten“ die Vorsilbe
Volk®. Die verfassungsamtliche Verwendung des Volksbegriffs wird seither ver-
mieden. Erst in der Zeit des Mirzkonstitutionalismus werden offizielle Begriffe
wie ,Volksvertretung®, , Volkshaus®, ,Volkskammer“ sprunghaft, aber voriiber-
gehend zunehmen3!. Lediglich inoffiziell, d.h. in der staatstheoretischen wie
-rechtlichen Literatur’ rangieren die Kammern zunehmend unter dem Begriff der
Volksvertretung. Die Griinde dafiir beruhen vornehmlich auf Erweiterungen in
der Zusammensetzung und Aufgabenstellung, wobei neben der Distanz von
vorkonstitutionellen Zustinden auch westlich-parlamentarische Versammlungen
als Vergleich dienten. Dabei geben die letzteren einen Maf8stab fir die Volksvertre-
tungen vor, der sich erstens durch die Teilnahme aller (Klassen) an der Bestellung
der Reprisentanten durch Wahlen (Volksreprisentation) und zweitens durch die
generelle Aufgabe nationaler Willenseinheit (Nationalreprasentation bzw. -einheit)
kennzeichnen laf¢®.

% Vgl. in der gen. Reihenfolge z. B. BadVU, BayVU, HVU, SVU, WVU, PVU, FRV/BRV.

27 EHRLE S.283 mit Fn. 167 u. bereits S.13.

28 Huser 1 S. 643; E. Bissem Die Karlsbader Beschliisse von 1819, 1974,

2 In der gen. Reihenfolge: §1 Verf. Schwarzbg.-R. (1816); §1f Verf. Lippe-D.; §79 Verf. Sa.-
Weimar (1816); §§4, 15ff Verf. Sa.-Mein. (1824).

EHRLE S. 348 unter Hinweis auf den Entwurf von 1817; zum anfangs aristokratischen Volksbe-
griff treffend K. Hector Die polit. Ideen u. Parteibildungen in der schlesw.-holst. Stindever-
sammlung 183646, 1938, S. 39{f, vgl. auch I1 1 ¢; ab 1848/49 sollten auch die Mittelklassen und
mehr erfalt werden.

In der gen. Reihenfolge: §§186f FRV; §§85ff FRV; §§73ff Kremsierer Verf. Treffende
materielle Begriffskritik bei Hormann (Fn. 14) S.4271.

32 Z.B. Hewp (Fn.9) S.3751f; v.KaLtensorn Einl. in das constitutionelle Verfassungsrecht,
1863, S.64f; ZoerrL Grundzige des gemeinen dt. Staatsrechts, 5. Aufl,, Bd.2, 1863, S.253 ff;
RONNE/ZoRN Das Staatsrecht der Preuf. Monarchie, 5. Aufl., Bd. 1, 1899, S. 261 {f.

Vgl. EHRLE S.288 in Anlehnung an RauscH. Zu beiden Reprisentationsvarianten eingehend
Hormann (Fn. 14) S.420ff. Zum weiter genannten freien Mandat s.u. I12a.

=

3

=)

3

3

&



§2 Volksvertretungen im monarchischen Konstitutionalismus (1814-1918) (KUHNE) 55

Uberpriift man anhand dieser Kriterien, so erdffnete das Adjektiv ,landstin-
disch“ in Art.13 DBA altstindische, neustindische und reprisentative Besetzun-
gen. Dabei war allerdings nur das Mittelband neustindischer Zusammensetzung,
d.h. einer Ankniipfung an Berufs- oder auch Besitzstinde durchgingig, d. h. auch
1848/49 unstreitig®*. Die altstindische Besetzung kniipfte demgegeniiber an die
vorkonstitutionellen Stinde der Geistlichkeit einschliefflich der Universititen (Pri-
laten), des hoheren und niederen Adels, der Stidte und Amter sowie der (freien
Grof8-)Bauern an, wihrend das Reprisentativsystem eine Vertretung ,alle(r) Clas-
sen der Staatsbiirger“’ meinte. Hinsichtlich der Legislativkdrperschaften der
Einzelstaaten konnte sich indessen die reprisentative Besetzung wenn iiberhaupt
kaum je ausschliefSlich durchsetzen’. Es kam vielmehr zu hochst unterschiedlichen
Vermischungen mit den beiden anderen Systemen, so daf§ die Kammern zunichst
nur partiell reprisentative Wahlkdrperschaften waren. Der Hochadel behielt weit-
gehend die altstindische Befugnis personlicher Landstandschaft; daneben standen
verbindliche Ernennungsrechte der Krone, Prisentationsrechte altstindischer Kor-
porationen wie Universititen und Kloster sowie die aus Berufszweigen gewahlten
Abgeordneten. Das sog. Separierungsprinzip dominierte, wobei die Uneinheitlich-
keit des Besetzungsverfahrens hinsichtlich der inneren Parlamentsarbeit auf eine
massive Fragmentierung der Kammermitglieder hinauslief. Zu einer zeitgerecht
vollen Verwirklichung des Gedankens der Volksreprasentation kam es lediglich in
der Zeit des Mirzkonstitutionalismus® und des Reichstags ab 1867.

Auch hinsichtlich des Reprisentationsziels der Nationalprasentation kam es zu
Abstrichen. So etwa im mitteldeutschen Konstitutionalismus, der ein ,nicht sel-
ten“?® gebrauchtes altstindisches Separatvotum? einriumte. Es erlaubte bestimm-
ten Kammermitgliedern ihre abweichende Stimme gleichrangig neben dem Mehr-
heitsentscheid dem Monarchen zur Entscheidung vorzulegen, eine Losung, die
weitgehend 1848/49 — in Sachsen allerdings erst 1868 fiel. — Bemerkenswert auch
die Gemeinwohlverpflichtung der Kammermitglieder, mit der das Ziel der Natio-
naleinheit ausgedriickt werden sollte. Diese Verpflichtung war zunichst kaum je
auf die Gesamtheit aller Staatsbiirger, sondern auf ,,das Land“* bezogen und lief}
die Kammern in Anknipfung an die alte Formel: ,Die Stinde sind das Land“
weniger als Personal- denn als Territorialvertretung erscheinen. Der Ubergang zur
Volksvertretung konnte hier indessen durch entsprechende Uminterpretation still-
schweigend geschehen, wobei von Interesse sein mag, daff es im Spitkonstitutiona-

3+ Zur Debatte des § 187 FRV, d. h. der Ausklammerung altstindischer Landstandsbefugnisse und
allein noch zulissiger neustandischer oder reprisentativer Besetzungen s. KOnNE (Fn. 10)
S.2911f, 4571.

% So der preuff. Entwurf zu Art. 13 DBA, vgl. EHRLE S. 15 Fn.21.

3 Zu den frihkonstitutionellen Ausnahmen der Verf. Hohenzln.-Hech. 1831, Luxemburg 1841 s.
EHRLE S.297 Fn.219.

37 Zur weitgehenden Reprisentativlosung 1848749 vgl. die Ubersicht bei VoceL/ScHuLrTzE
Deutschland, in: STErNBERGER/VOGEL (Hrsg.) Die Wahl der Parlamente, Bd.1, 1, 1969,
S.189-411, 202f.

% Dieser Hinweis zur — bislang unaufgearbeiteten — Anwendungshiufigkeit bei MurRHARD Die
kurhess. Verfassungsurkunde, 2. Abt. 1835, S.339 (zu §76 VU).

39 Uberblick bei EHrLE S. 488 ff, wo freilich § 129 SVU ibersehen ist (aufgehoben 1868).

% S. Angabe bei EHRLE S.295 Fn.208: u.a. §§107/98 HVU 1833/40; §155 WVU.
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lismus anfangs noch als stilwidnig galt, einen Abgeordneten in der Debatte
namentlich zu nennen. Gesprochen werden sollte statt dessen nur von dem
»Abgeordneten fir den Wahlkreis...“4.

Insgesamt i8¢ sich mithin im Untersuchungszeitraum ein gleitender Ubergang
von der stindisch geprigten Legislativkorperschaft zur Volksvertretung im moder-
nen Sinne dartun. Im zeitgendssischen Bewufltsein kam dieser Wandel dadurch
zum Ausdruck, daf spitestens ab 1848 zunehmend unsicher wurde, ob auch
Kammern mit altstindischer Besetzung integrierender Bestandteil der Volksvertre-
tung seien. Die Reformbemiihungen um eine neustindische oder reprisentative
Neugestaltung der ersten Kammern waren insoweit ebenso beredt? wie die
Meinungsverschiedenheiten iiber die Klassifizierung des Bismarckschen Bundes-
rates*>.

Schlieflich resultierte aus der Grundspannung zwischen Konstitutionalismus
und monarchischem Prinzip auch, dafl die Volksvertretung nicht etwa als Aus-
druck des demokratischen Gedankens (Volkssouverinitit) verstanden werden
sollte. Praktische Folge sind nicht nur Verbote fiir die Kammern, sich in Aufrufen
an das Volk zu wenden*. Vielmehr wird auch dogmatisch zu der leeren* Kon-
struktion geschritten, die Volksvertretung als ausschliefSliches Staatsorgan, nicht
aber auch als Organ des Volkes zu bezeichnen*. Wenn WoLzENDORFFY darin
1915 u.a. ,Furcht vor einem Rickfall in die dualistischen Gedankenginge des
stindischen Staates“ bemerkte, so belegt das indirekt ein durchaus zutreffendes
zeitgendssisches Bewufltsein von den Realititen des monarchischen Konstitutiona-
lismus.

3. Parlamentarismus und parlamentarischer Gedanke
a) Gesetzgebungshohbeit

Ohne die seinerzeit verbreitete Gleichsetzung von Reprisentativbesetzung und
Parlamentarismus* dbergehen zu wollen, erscheint dessen heutiges Verstindnis

4+

Diese Ubung wurde aus den Vereinigten Preufl. Landtagen von 1847 u. 1848 ebenso in den

preufl. Kammern (z.B. bel WENTZEL Sten. Ber. Zweite Kammer, S.397, 33.Sitz. v. 1.3.1851)

wie im Erfurter Reichstag (z. B. bei v. PRiTTwiTZ Sten. Ber. iber die Verh. des Dt. Parlaments

zu Erfurt, Volkshaus, S. 117, 10. Sitz. v. 13.4.1850) ibernommen. Sie fiel im Verlauf der 50er

Jahre (z.B. bei LETTE/GERLACH Sten. Ber. preufl. Zweite Kammer, S. 1071, 9. Sitz., 14. 1. 1856).

So in Baden 1904, Wiirtt. 1906, Hess.-Darmstadt 1911; entspr. Reformvorhaben in Preufien

und Bayern kamen bis 1918 nicht zum Abschlufi.

Fir Einbeziechung des Bundesrats MEYER/ANscHUTZ Lehrb. des dt. Staatsrechts, 7. Aufl. 1919,

S.527, dagegen LaBaND Das Staatsrecht des Dt. Reichs, 5. Aufl,, Bd. I, 1911, §.293.

§47 BayGOG 1872, jedenfalls nicht ohne regierungsseitige Zustimmung.

So treffend SCHEUNER Volkssouverinitit u. Theorie der parlamentarischen Vertretung, in: BosL

(Hrsg.) Der moderne Parlamentarismus u. seine Grundlagen in der stindischen Reprisentation,

1977, S.297-340, 331.

Vgl. MEYER/ANscHUTZ S.330 mit Fn.5, akzentuierter noch LaBanp (Fn.43) $.297 irrefih-

rende Bezeichnung®; s.a. A. DieneMaNN Die rechtliche Natur der Volksvertretung, jur. Diss.

Breslau 1910; Problemverzeichnung bei ACHTERBERG Parlamentsrecht, 1984, S.411.

4 DEers. Rezension A.INGELMANN, Stindische Elemente in der Volksvertretung nach den dt.
Verfassungsurkunden der Jahre 1806-1819, 1914, in: A6R 34 (1915), S.201-208, 207.

4 Z.B. v. KALTENBORN (Fn.32) S.67.
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doch besser geeignet, die Moglichkeiten und Grenzen des monarchischen Konsti-
tutionalismus auszuleuchten. Parlamentarismus ist danach durch Gesetzgebungs-
hoheit, Budget-/Finanzhoheit und die Regierungsbestimmung seitens der Legisla-
tivkorperschaft bestimmt.

Diese Kriterien bleiben im Untersuchungszeitraum weitgehend unerreicht.
Dominant sind statt dessen Anniherungen bzw. Relativierungen, die im folgenden
als parlamentarischer Gedanke tberschrieben seien und durch das franzésisch-
belgische wie englische Vorbild gespeist werden. Ausgangsbasis ist dabei ein
Parlamentsbegriff, der vom letzteren Vorbild insofern abweicht, als er hierzulande
nicht auch den Monarchen einschlief$t*’, wihrend andererseits gerade auch wenig
bekannte Parallelen hinsichtlich anfinglicher justizieller und exekutiver Beimi-
schungen zu zeigen sein werden.

Geht man vom Parlamentarismus aus, zeigen sich bereits bei der Gesetzge-
bung Abstriche. Sie ist aufgrund der dualen Verfassungsvorgaben zwischen der
Legislativkorperschaft und dem Monarchen geteilt. Die Legislative ist mithin
mindestens zwei- und im Zweikammersystem sogar dreigliedrig. Dabei ist im
Vergleich mit dem Ausland entscheidend, daf der Monarch materiell gleichbe-
rechtigt ist und folglich auch die absolute Vetobefugnis besitzt. In der damaligen
Dogmatik war der Gesetzesbeschluff der Legislativkorperschaft(en) nicht mehr
als Gesetzesentwurf*, der in konsultativer Beschrinkung z. T. nur den Charakter
eines Grundsatzbeschlusses besafy, d.h. noch von der Krone niher konkretisiert
werden durfte’’. Jedenfalls bewirkte stets erst die Zustimmung des Monarchen die
Erteilung des Gesetzesbefehls (Sanktion). Parlamentarische Weiterbildungen 1i.S.
des Parlamentarismus waren insoweit 1848/49 ein nur suspensives Veto des
Kaisers (§101 FRV) und ab 1867 eine Losung (Art.5 BRV), die sogar jedes
formliche kaiserliche Veto ausschloff, es freilich in der Sache partiell in den
Funktionen des Bundesrates unterbrachte (Art.781 BRV). Folgerichtig war es
deshalb, wenn MEYER/ANscHUTZ?2 das Sanktionsrecht dem gem. Art.7 Nr.1
BRYV letztentscheidenden Bundesrat und nicht dem Kaiser zuwiesen. Die damals
h.L. liefl indessen weitgehend den Kaiser in der Tradition des monarchischen
Prinzips an der Sanktion teilhaben, in dem sie spitzfindig zwischen bundesritli-
chem Sanktionsbeschlufl und der Pflicht zum kaiserlichen Sanktionsbefehl diffe-
renzierte.

Es ist dariiber hinaus immer wieder als Schwiche der Gesetzgebungskorper-
schaften bewertet worden, dafl sie jedenfalls vor 1848 ganz tberwiegend kein

49

Harscuek Engl. Staatsrecht, 1.Bd. 1905, S.373ff; WiLpinc/Launpy An Enzyclopaedia of

Parliament, 4. Aufl. 1971, S.521.

% MEYER/ANSCHUTZ S. 662.

51 Vgl. etwa §§85/113/115 HVU 1833/40/48. Dazu niher Danimann Die Politik (1835) ND
1968, S. 155

52 5. 6811

5% Dazu i.e. HuBer II1 S. 922 ff, der ebd. statt dessen weitergehend als die seinerzeitige Lehre das

volle Sanktionsrecht dem Kaiser (!) einrdumt. Der vereinzelt gebliebene, vergebliche Verweige-

rungsversuch Kaiser Friedrich III., es i. S. eines freien auszuiben — vgl. Huser I11S. 927 Fn. 64

— war Ersatzhandlung fir seine aus Krankheitsgriinden unterlassene Regierungs- wie Bundes-

ratsumbildung.
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direktes Gesetzesinitiativrecht, sondern nur ein Gesetzespetitionsrecht besaflen®.
Der Monarch konnte damit bereits priventiv die Gesetzesvorlage unterbinden,
wihrend ihm bel einer Gesetzesinitiative der Kammern nur das Recht der reaktiven
Sanktionsverweigerung blieb. Unter parlamentarischem Vorzeichen ist indessen zu
sehen, dafl das englische, d.h. das klassische Parlamentarismusmodell bereits
damals dem Gesetzesinitiativrecht des Parlaments keinen hohen Stellenwert bei-
maf, sich vielmehr insoweit auf die informellen Bindungen der parlamentarisierten
Regierung zu verlassen geneigt war®.

Wenn der hiesige Marzkonstitutionalismus den Parlamenten gleichwohl das
Gesetzesinitiativrecht zu geben suchte®, so nicht zuletzt deswegen, weil er i.S.
kondominialer Einheitlichkeit von First und Volk nicht fiir eine wirkliche Regie-
rungsparlamentarisierung eintrat’’. — Wo die Einfihrung erst spiter oder gar
nicht gelang — wie in einigen Kleinstaaten bis 1918% — konnte hingegen das
Gesetzespetitionsrecht je nach der faktischen Parlamentsgeneigtheit der Regierung
faktisch zu einem Initiativrecht auflaufen. Ansitze dazu zeigten sich etwa in Baden
und Wiirttemberg®®, die nach der Reaktionszeit eine vergleichsweise hohe Parla-
mentarismusanniherung erreichten, bevor sie die férmliche Gesetzesinitiative im
Zuge des Art.23 BRYV einfiihrten.

Wichtig ist weiter, auf das sachliche Ausmaf} der Gesetzgebungshoheit einzuge-
hen, das hinter dem heutigen Umfang zurickblieb. Materiell wurde die Gesetzge-
bungsbefugnis durch die Freiheits- und Eigentumsformel gesteuerts?, die allerdings
nicht tiberall verfassungsnormiert war. Auch in solchen Fillen wurde sie indessen
als materielles Gesetzeskriterium implizite angenommen, obwohl oder gerade weil
die parlamentarische Gesetzesmitwirkung ansonsten als entwicklungsoffen und
tendenziell erweiterbar hitte verstanden werden kénnen$!. Im Ergebnis waren
damit folgende Bereiche dem Zugriff der Kammern versperrt: neben den temporir
gesetzesvertretenen Notverordnungskompetenzen®? vor allem der Bereich der
Auswirtigen und Militir-Gewalt®®. Da hier aber einzelne Verfassungen$* aus-
dricklich Gesetzesmitwirkung vorsahen (z.B. flir Staatsvertrige), blieb die
Zugriffseinschrinkung auf diesen Feldern bis 1918 streitig. Uberwiegend als

5 Vgl. MeEYER/ANscHUTZ S.659; K.F. ARNDT Parl. Geschiftsordnungsautonomie und autono-
mes Parlamentsrecht, 1966, S.32, Ausnahme ebd. in Fn.57 und — zu erginzen — §88 HVU
1833, 1840 beseitigt, 1848 wiederhergestellt.

55 Vgl. Harscuek (Fn. 49) S.373 ff.

56 §99 FRV, Art. 64 PVU; hinsichtlich der zeitgl. Verfassungsinderungen in Bayern und Sachsen
MEYER/ANSCHUTZ S. 659 Fn. 2.

57 KuHNE (Fn. 10) S. 467 ff.

¢ Vgl. 1.e. MEYER/ANsCHUTZ S. 659 Fn. 3; ARNDT (Fn.54) S.33 Fn. 63.

% §65a BadVU i.d.F. 1869; §172 WVU i.d. F. 1874.

60 Dafiir ZacHarIAE (Fn. 9) S.285f; vgl. auch MEYER/ANscHUTZ S. 655 ff; Regelungsiibersicht bei

ExrLE S. 59 f mit Fn. 58: z. B. §65 BadVU, §2 Tit. VII BayVU.

L. e. MEYER/ANSCHUTZ S. 651 ff, insbes. S. 657 fir Art. 62 PVU, § 86 SVU, §88 WVU, sowie —

zu erginzen — §§85/113 HVU 1833/40.

¢2 Dazu MEYER/ANSCHUTZ S. 676 ff.

6 Zur auswirtigen Gewalt: z.B. §7 HVU 1833, §85 WVU; zum Militir: §§8, 86 HVU 1833,
§§76f FRV, Art. 46 ff PVU, Art. 11, 63 BRV.

6+ §2 Sichs. Verf., §92 Hann. Verf. (1833), §85 Wiirtt. Verf., §102 Nr.3, 5-7 FRV, Art.2, 48
Preuff. Verf.

kN
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Ausnahmen verstanden, wurden derartige Einzelausweitungen andererseits auch
auf solche Verfassungen zu iibertragen versucht®®, die insoweit schwiegen.

b) Budgethobeit

Hinsichtlich der Budgethoheit wird trotz lebhafter Bemithungen der deutschen
Legislativkorperschaften nirgends eine Angleichung an die Gesetzgebung erreicht.
Das beruht darauf, daf§ eine parlamentarische Finanzsperre die Regierungstitigkeit
lahmgelegt und damit gegen die Herrschaft der Krone als Zentralanliegen des
monarchischen Prinzips verstoflen hitte. Dringten bei der sonstigen Gesetzgebung
in aller Regel die Stinde, eine fiir die Regierung im Zweifel iltere und bequemere
Rechtslage mindestens zu novellieren, gab es in Finanzfragen ein Primirinteresse
der Regierung. Fiir sie galt es auf diesem Feld, eine Totalverweigerung als negative
Mitregierung zu verhindern. Das angelsichsische Prinzip: “The power to tax is the
power to destroy” ist mithin ohne Chance.

Die Budgetfeststellung, die in Baden, Bayern und Sachsen lediglich geprift,
d.h. nur mitberatend beeinfluflt werden kann%, wird als verpflichtend fiir die
Steuergesetzgebung erklirt. In Wiirttemberg wie im norddeutschen Konstitutiona-
lismus wird das Budget demgegeniiber der Mitentscheidung der Kammern unter-
worfen. Das war indessen kaum mehr als eine Akzentverschiebung. Denn gleich-
zeitig wurden die Versagungsmoglichkeiten dadurch beschnitten, dafl man das
Fortbestehen des letzten gemeinschaftlich verabschiedeten Etats als sog. Ordina-
rium (Normaletat)?” unterstellte bzw. die letzte verabschiedete Steuergesetzgebung
(Art. 109 PVU) fortschrieb. Und in diesem Punkt blieb selbst § 103 Nr.5 FRV mit
seiner normativ klaren Anpassung an ein parlamentarisches Budget, d. h. ,es ganz
oder teilweise“s® bewilligen oder verwerfen zu konnen, offen. Denn auf liberaler
Seite ging man von der These der Zustimmungspflicht zu sog. notwendigen
Ausgaben aus®, wie sich Ende 1848 in der Paulskirche mit der mehrheitlichen
Verurteilung des Steuerverweigerungsbeschlusses der Berliner Nationalversamm-
lung als ,,offenbar rechtswidrig“’® zeigte.

In der hochstreitigen Frage der (Mindest-)Bindung bei Budget oder Steuern lag
tatsichlich eine der offenen Wunden im Verfassungsleben des monarchischen
Konstitutionalismus. Die Lickenhaftigkeit der einschligigen Verfassungsregelun-
gen’' und die Erkenntnis, dafl gréfiere staatliche Finanzgebarung zur Staatsleitung
bzw. zur Regierung gehort, liel jedenfalls die Durchsetzung der Bewilligungs-
pflicht schon frith zur Bewihrungsprobe des monarchischen Prinzips werden. Es

6 Vgl. die h.L. bet Mever/AnscHUTz S.813, a.A. hinsichtlich Gebietsinderungsvertrigen
E.KaurmanN Auswirtige Gewalt und Kolonialgewalt, 1908, S. 25 ff, 109.

¢ I.e. Friaur (Fn.4) S.37 ff.

¢ Dazu Friaur (Fn.4) S.47, 53; BranpT S.365 ff.

¢ Ebenso §122 Verf. Waldeck 1849, dazu Friaur (Fn.4) S.81f, der das Vorbild der FRV
ubersieht.

6 Zur lib. Theorie der notwendigen Ausgaben Friaur (Fn.4) S. 187 ff, Kinne (Fn. 10) S. 461 mit
Fn. 220.

70 So die Frankfurter Nationalvers. am 20.11. 1848 zum Beschluf} der preufl. Nationalvers. vom
15.11.1848, vgl. HuBer Dokumente zur dt. Verfassungsgeschichte, 3. Aufl.,, Bd.1, 1978,
Nr. 184 (160).

7t Dazu i.e. Friaur (Fn.4) S.56ff.

19
Budgethoheit

20
Budgetfeststellung



21
Konflikte

22

Stinde und
Haushaltsberatung,
indirekte
Abstimmung Giber die
Regierung

23
Steuerverweigerungs-
aufrufe, monatliche
Steuerbewilligung

24

BRYV, Zivilhaushalt,
Militiretat,
Oktoberverfassung
von 1918

60 1.Teil: Entstehung und Entwicklung des Parlamentarismus in Deutschland

erlaube keine Mitregierung der Stinde’. Und dogmatisch verfeinert lag es im
Spitkonstitutionalismus auf der gleichen Linie, wenn LaBanD auch bei vorge-
schriebener gesetzesférmlicher Haushaltsfeststellung deren Verwaltungsakesquali-
tit vertrat; denn damit konnte die Pflichtbindung der Stinde aus dem Grundsatz
der Gesetzmifligkeit der Verwaltung, d.h. aus der Hierarchie der Rechtsquellen
abgeleitet werden”.

So wenig diese Auffassung sich in der Verfassungspraxis voll durchzusetzen
vermochte, sie ist wichtig, weil mit ihr eine grundsitzliche Entstehungsschwiche der
Legislativkérperschaften sichtbar wird. Wie im preuflischen Provinzialkonstitutio-
nalismus vor 1848 wurde den Parlamenten in diesem Punkte angesonnen, weniger
entscheidende Legislativkorper denn staatsratsahnliche Konsultativen’ zu sein.

Dafl sie dazu nicht bereit waren, belegt eine Rethe von Konflikten. Nur
stichwortartig seien neben dem bekannten kurhessischen und preuffischen Budget-
konflikt’> die weniger bekannten Streitereien iber die Einbeziehung steuermin-
dernder Dominenertrige in Nassau und Hannover genannt’.

Wie rasch die Stinde die entscheidende Rolle der Finanzgebarung fiir die
Stellung der Regierung erkannten, zeigte sich weiter darin, daf} sie schon frith die
Haushaltsberatung zur indirekten Abstimmung iiber die Regierung nutzten und
damit den Deutschen Bund herausforderten. So kommt es 1.S. indirekter Regie-
rungsmifibilligung und ohne Riicksicht auf die zumindest teilweise Bedarfsgerech-
tigkeit schon 1822 in Baden zur ginzlichen Verwerfung des Militirhaushalts, ein
Verfahren, das sich spitestens unter Bismarck auf die Verwerfung voll bedarfsge-
rechter Einzelposten des Haushalts verfeinert hat”.

Erwihnt seien schlieflich auch die Steuerverweigerungsaufrufe in Preufien 1848
und Kurhessen 1862 sowie das etwas mildere Druckmittel nur monatlicher Steuer-
bewilligung, mit der die zweite Verfassungsberatende Landesversammlung in
Wirttemberg 1849 vergeblich thre Auflésung zu verhindern suchte’.

Es gehort zu den liberal-konservativen Kompromissen der BRV, daff sie den
Gedanken der Bewilligungspflicht fiir den Zivilhaushalt nicht weiter verfolgte, ihn
aber fiir den — erheblich umfangreicheren — Militirhaushalt durch strikte Nor-
mierungen (Art. 60, 62) praktisch ibernahm. Das war zugleich ein modus vivendi
auch fur die Gliedstaaten insoweit, als er ihnen Militirlasten auferlegte (Art.60
BRYV), denen sie sich aus féderativen Griinden nicht entziehen konnten. — Wenn

72 Vgl. die zeitgen. Hinweise bei Friaur (Fn. 4) S. 62, 68, 221 Fn. 107.

7 Dazu niher MeYER/ANscHUTZ S. 888 f, Friaur (Fn. 4) S.251ff.

7+ So die dezidierten Verfassungsvorstellungen in Preufien, vgl. §4 VO iber die zu bildende
Reprisentation des Volkes v. 22.5.1815 (GSS 103).

75 Zu beiden eingehend Friaur (Fn.4) S.230ff.

76 Zu Nassau: EicHLER (Bearb.) Nassauische Parlamentsdebatten, 1985, S.140, wonach die
dortigen Domineneinkinfte ungefihr die Gesamteinkinfte der Steuerkasse erreichten; zu
Hannover: Friaur (Fn.4) S.51f, wonach mittels der Dominenertrige um 1835 zwei Fiinftel
der gesamten Staatsausgaben bestritten wurden. Zu Wiirttemberg: BRanDT S.326f ,Zwischen
36 und 52 %*“.

77 In der gen. Rethenfolge HuBer 1 S.379; BranoT S.398f und Huskr 111 S. 904 f (1884).

78 Dazu niher in der gen. Reihenfolge Huger II S.755, III S.448; Corpes Wiirtt. Landtag bis
1918, in: BrapLErR/QuarTHAL (Red.) Von der Stindeversammlung zum demokratischen
Parlament, 1982, S. 123-152, 139.
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im Bereich des Zivilhaushalts hier wie auf der Reichsebene nun keine massiven
Konflikte mehr aufbrachen, so deshalb, weil sich die monarchische These von
der Bewilligungspflicht mit der freiwilligen Regierungsunterstiitzung seitens
bestimmter Fraktionen zu verbinden begann mit dem Ergebnis einer Entspan-
nung”®. Wenn auch noch keine reinen Parteiregierungen, so waren die Regierungen
doch auch keine rein monarchischen Kabinettsregierungen mehr®® wie im Friih-
konstitutionalismus. Bezeichnend endlich die Oktoberverfassung von 1918, die
Art. 60, 62 BRV unverindert lie}, da ihr die richtige Wertung zugrundelag, daf§ die
Parlamentarisierung der Regierung indirekt auch die des Militiretats bewirken
wiirde.

c) Regierungsbesetzung

Die deutlichste Abweichung vom Parlamentarismus ist im Bereich der Regierungs-
besetzung aufzuzeigen. Im Gegensatz zur Geltendmachung der juristischen Ver-
antwortlichkeit im Wege von gerichtlichen Ministeranklagen ist die politische
Verantwortlichkeit, d. h. die unvermittelte Abhingigkeit der Regierungsernennung
oder wenigstens des -bestandes von der Parlamentsmehrheit, in der Epoche des
deutschen monarchischen Konstitutionalismus grundsitzlich kein Regelungsge-
genstand.

Das formelle wie materielle Kronrecht der Regierungsernennung ist so selbst-
verstindlich, daf§ sich die Verfassungen weitgehend ausschweigen. Es gilt zunichst
gem. der generellen Zustindigkeitsvermutung aus Art.57 WSA und spiter ,kraft
ungeschriebenen Rechts“®!. Wenn zwel nennenswerte Staaten dasselbe vor 1848
ausnahmsweise auch noch ausdriicklich regelten®?, so lief nur Hannover dafir
triftige Griinde erkennen. War doch in diesem mit England durch Personalunion
verbundenen Staat zunichst daran gedacht worden, dessen parlamentsfreundliche
Verfassung zu libernehmen®, so daf} es angezeigt erscheinen konnte, das letztend-
lich weitergehende Besetzungsrecht ,nach eigener Wahl ... und Gefallen® véllig
unmifiverstandlich zu normieren.

Faktisch ist es allerdings das franzésische Beispiel der Parteiregierung, das in
Baden Anfang der 3Cer Jahre und massiv Anfang der 40er Jahre zu einer so starken
oppositionellen Mehrheit fithrt, dafl selbst der leitende Staatsminister v. BLITTERS-
DORFF 1846 seinem Monarchen die mafivolle Parlamentarisierung der Regierung
anempfahl. ,Ein Ministerium BEexk, verstirkt durch Notabilititen der Zweiten
Kammer unter Beimischung irgend eines monarchischen Elements als Garantie fur
das Ausland ist daher nunmehr an der Zeit . . .“®%. Dieses Modell einer — wegen der
Beimischung genaugenommen nur partiell — parlamentarischen Regierung mit
monarchischem Korsett kam faktisch indessen erst im Mirzkonstitutionalismus

7 Diese entscheidende Verinderung wird bei Huser III S. 345 Fn. 18, der die Lésung des preufi.
Budgetkonfliktes vom Grundgesetz ibernommen sieht, iibergangen.

8 So vor allem in Bayern, Baden und Wiirttemberg, dazu Huser IV S.385ff, 411 ff,

8 MeYer/ANscHUTZ S. 522.

&2 §150 HVU 1833; dhnl. §57 WVU, §48 Verf. Hohenzln.-Hech. 1833.

8 V.PSL11z Betrachtung des Entwurfs des Staatsgrundgesetzes fir das Kgr. Hannover, 1831, S.3.

# Nach BecHT Die bad. Zweite Kammer u. ihre Mitglieder 1819-1841/42, phil. Diss., Mannheim
1985, S. 267.
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zum Zuge, wobel der monarchische Anteil zumeist aus vorgeblich fachlichen
Auflen- wie Kriegsministern bestand®.

Ganz i.S. des parlamentarischen Gedankens ist die Frage der Regierungsernen-
nung jedenfalls in den Mirzverfassungen durchweg ausdriickliches Verfassungs-
thema, wobei sich eine gewisse Tendenz zeigt, vollig eindeutig nur noch die formelle
Regierungsernennung als Kronrecht festzuschreiben®¢. Fir die materielle Regie-
rungsernennung sieht der liberal dominierte Mirzkonstitutionalismus nimlich ein
Kondominium von First und Volk(svertretung) vor, das hinter einer strikten
Regierungsparlamentarisierung bewuflt zuriickbleibt. Eine solche einseitige Parla-
mentsherrschaft (,Parlamentsabsolutismus“) wird aus Griinden rechtsstaatlicher
Gewaltenteilung abgelehnt mit dem praktischen Ergebnis, dafl sich die Krone bei der
Regierungsernennung durchaus nicht stets nach der Parlamentsmehrheit, freilich
auch nicht dauerhaft gegen sie richten soll”. Hintergrund dieses rechtsstaatlichen
Gegenmodells zum Gewaltenmonismus ist gleichermaflen die Phobie vor dem
System einer iber ,King’s influence“ korruptiv das Parlament bearbeitenden
Kabinettsregierung wie vor der Forderung nach einer demokratisch totalitiren
Versammlungsregierung, die beide zum damals gegebenen Erlebnishorizont ge-
horten®s.

Uber auslindische Beispiele hinaus sind hier 1848 Bestrebungen im Vorparla-
ment zu nennen und ein Jahr spiter das Stuttgarter Rumpfparlament mit seinen
funf Reichsregenten sowie die badische Revolutionsregierung wihrend der sog.
Reichsverfassungskampagne®. Daf} die Ausnahmesituation und Erfolglosigkeit in
allen drei Fillen dem Parlamentarismus hierzulande nicht vorgearbeitet hat, liegt
auf der Hand und diirfte zugleich zur indirekten Festigung des monarchischen
Konstitutionalismus beigetragen haben.

Bezeichnend insoweit die massive Kammermajoritit der liberalen Opposition
im preuflischen Abgeordnetenhaus wihrend einer der Hohepunkte der Konflikt-
zeit 1863. In einer von v. Bismarck herausgeforderten Debatte Gber prisumtive
Nachfolger fiir ihn lehnten die Fihrer der Liberalen wie VircHow, v. UNRUH und
GNEIST eine Parteiregierung strikt zugunsten einer kondominialen Regierungsbil-

dung von First und Volk ab®.

85 KOHNE (Fn. 10) S.471.

s §73 I1 FRV; Art.43/45 PVU 1848/50; Art.79 Verf. Luxembg.; §38 Verf. Schleswig-H.; §128
Verf. Mecklenbg.-Schw. 1849; anders — wie Fn.86 — Art.24 11/12 § 5 Verf. Oldenbg. 1849/52;
§10 II Verf. Schwarzbg.-S. 1857.

87 1.e. KGHNE (Fn.10) S.467 ff; die mehrheitsiiberspringende Formel lautete: ,Vertrauen des
Landes“ z.B. im Beschluf} der Dt. Nationalvers. zum Berliner Steuerverweigerungsbeschlufl
(Fn. 70).

8 Zum franz. Revolutionsparlamentarismus wie zum engl. Parlamentarismus, der damals durch-
aus noch im Flufl war, vgl. G.JeLLinex (Fn.9) S.700ff; auf derselben Linie, am Ende des
Untersuchungszeitraums, mit dem Verdikt ,unechter Parlamentarismus“ die — fir Weimar
einflufireiche — Arbeit von RepsLos Die parl. Regierung in ihrer wahren u. unechten Form,
1918.

8 In der gen. Reihenfolge BoTZENHART S.26f, Permanenzerklirung u. Mittellésung des 50er-
Ausschusses; ebd. S.706; RicHTER Revolution u. Gegenrevolution in Baden 1849, in: ZGORh
119 (1971), S. 387—425.

% Vgl Bismarck Sten. Ber. preuff. Zweite Kammer, S.53 (5. Sitz., 27.1.1863) und ebd. v. UNruH
S.54, VircHow S.85 (6.Sitz., 28.1.1863) und Bismarck S.121f (7.Sitz., 29.1.1863) ebd.
GnNEIsT S. 124 f; s.a. RepsLos (Fn. 88).
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Wenn bereits diese kompromifiverpflichtete Zusammenarbeit bei der Regie-
rungsernennung zeitgendssisch als Parlamentarismus bezeichnet wurde, so hingt
das mit dessen seinerzeitigem, noch nicht klar ausgeprigten Verstindnis zusammen.
Infolgedessen wurden und werden nicht nur die Revolutionszeit von 1848/49,
sondern auch die Jahre 1867-1879 auf der Reichsebene sowie gewisse Phasen im
stiddeutschen Konstitutionalismus als einschligige Zeitriume ,,parlamentarischen®
Regierens genannt’.

Dabei lief} diese Bewertung unberiicksichtigt, daff das Modell des Zusammen-
wirkens bei der Reglerungsernennung im Spitkonstitutionalismus anders als
1848/49 nicht mehr als Rechtspflicht verstanden wurde. Art. 15 BRV wurde von
der h.L. vielmehr so verstanden, dafl der Kaiser staatsrechtlich zu keiner Riick-
sichtnahme auf das Parlament verpflichtet sei. Nur aus Griinden politischer
Klugheit sei es wiinschenswert, bei der Regierungsernennung unter allen Umstan-
den auf die Stimmung der Volksvertretung Riicksicht zu nehmen®2. — Daf}
insoweit interpretatorische Entwicklungsméglichkeiten bestanden, zeigte sich im
Zuge der Daily-Telegraph-Affire von 1908. Hier wies der spitere Vorsitzende des
Weimarer Verfassungsausschusses C. HaussMann® zutreffend darauf hin, dafl es
angesichts der Offenheit des Art. 15 BRV hinsichtlich der materiellen Regierungs-
ernennung jedem Kanzlerkandidaten freistehe, eine Amtsiibernahme von der
Unterstiitzung durch die Parlamentsmehrheit abhingig zu machen und daf} mithin
ohne Verfassungsinderung zur Parlamentsabhingigketit geschritten werden konne.
Die Realisierung dieses Vorschlags hitte die ausdriicklich parlamentarisierende
Oktoberverfassung von 1918% uberfliissig gemacht.

Bleibt noch die Ministeranklage als partielle Einfluffimoglichkeit auf die Regie-
rungszusammensetzung zu erwahnen. Sie sollte vom Mirzkonstitutionalismus
iiber Verfassungs- und Gesetzesverletzungen hinaus im Sinne des impeachments
auch auf die ,,Gefihrdung der 6ffentlichen Sicherheit und Wohlfahrt“ erstreckte
werden®, gewinnt indessen tber nur schwer meflbare Vorwirkungen hinaus kaum
praktische Bedeutung. Die Griinde dafiir liegen darin, daff dieses Instrument auch
da, wo die Durchfithrungsgesetzgebung nicht lange (Bayern, Baden)® oder ginz-
lich (Preufien) blockiert wird, verfahrensmifig verstellt ist. Negativfaktoren sind
hier namentlich die weitgehend geforderte Zustimmung der Ersten Kammern fiir
eine Anklageerhebung®, sowie eine imparititische Richterernennung zugunsten
der Regierung®, unterstiitzt durch normative und manipulative Beeintrachtigun-
gen der richterlichen Unabhingigkeit. Wo eine der insgesamt 16 Anklagen, die zur
parlamentarischen Abstimmung kamen, bis zur richterlichen Entscheidung vor-

9 In der gen. Reihenfolge z. B. MoHL Die geschichtlichen Phasen des Reprisentativsystems in
Deutschland, in: ZgesStW 27 (1871), S.1-69, 37; L.BaMBERGER Bismarcks grofles Spiel,
2. Aufl,, 1933, S.339; Huser 1V S.392 ff.

9 MEYER/ANscHUTZ S. 335.

9% VRT 233, S.5424 A, B (159.Sitz., 11.11.1908), zust. K.v.DirkseN (DRP) ebd., S.5935 D
(154. Sitz., 2.12.1908).

% Gesetz zur Abanderung der Reichsverfassung, 28.10.1918 (RGBI. 1274).

9 KuuNE (Fn. 10) S. 463 ff.

% Bis 1848 bzw. 1868.

¥ Vor 1848 Ausnahme allein §179 WVU; ab 1848 §§99, 187 FRV, Art.61 PVU.

% Annahernde Paritit allein in §§ 196, 202 WVU.
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stief}, traf sie auf eine duflerst restriktive Verfassungsauslegung. Fazit® war auf
diese Weise der vollige Mifferfolg:

parlamentarisch gerichtlich

keine Antrags- Veto der Verneinung der  Unbegriindet- Erledigung

mehrheit 1. Kammer Zulissigkeit heit mangels durch Hem-
obj. Tatbe- mung der
stands- Rechtspflege
erfilllung

1823 1831 1833 1833-35 1850

Wiirttemberg Nassau Kurhessen Kurhessen Kurhessen

(v. WECKHERLIN) (V. MARSCHALL) (HassenrrLug)  (dreimal (HASSENPFLUG)

1831 1849 1855 HASSENPFLUG) 1866

Bayern (v. ScHENK) Sachsen Holstein 1840 Kurhessen

1848 (Gesamt- (v. SCHEELE) Kurhessen (ABBEE)

Wiirttemberg ministerium) (v. HANSTEIN)

(Gesamt- 1865 1850

ministerium) Hessen-D. Wiirttemberg

1866 (v. DALWIGK) (v. WACHTER-

Baden (LaMEY) SPITTLER)

Diese Erfolglosigkeit lief als Surrogat férmlicher Regierungsbeeinflussung
mehr und mehr das indirekte oder direkte Miflbilligungs- oder Tadelsvotum an
Bedeutung gewinnen. Beispiele sind insoweit die bereits erwihnten Etatablehnun-
gen unabhingig von der Anerkennung des Finanzbedarfs, Entschliefungen iiber
die Verfassungswidrigkeit des Regierungshandelns'® oder Adressen an den
Monarchen, die einen Regierungswechsel erbitten!®!. Schlieflich wird nach der
Daily-Telegraph-Affire in der Schlufiphase des Spitkonstitutionalismus auf der
Geschiftsordnungsebene das Interpellationsrecht um einen formellen Mifitrauens-
antrag erginzt. Im Anschluff an die regierungsseitige Interpellationsbeantwortung
wird nunmehr in Siidwestdeutschland sowie im Reichstag die unmittelbar anschlie-
Bende Abstimmung dariiber erlaubt, ,,ob die Behandlung der Angelegenheit der
Anschauung des Hauses entspricht“!92. Paradebeispiel ist hier vor allem das
Regierungsverhalten in der Zabern-Affire 1913, das im Landtag Elsaf8-Lothringens
ebenso wie im deutschen Reichstag miflbilligt wurde'®.

Daf sich der parlamentarische Gedanke auch ansonsten mehr und mehr
vorschob, bleibt im folgenden zu zeigen.

» Literaturnachweise bei KOHNE (Fn. 10) 5.466 Fn.260f; zur Klage gegen Weckherlin BRanDT
S.4471f; ebd. S.405 iber einen weiteren Anklageantrag (1858), der allerdings nicht zur
Abstimmung kam aufgrund der Annahme eines umfassenderen Antrags.

10 So erstmals in Baden 1842, vgl. Huser II S.442 und spiter in der preuf}. Konfliktzeit, Huser
II1 S. 309, 321; daneben kam es auch zu Verfassungswidrigkeitserklirungen des Monarchenver-
haltens (Huser II S.442) und im Blick auf Gerichtsentscheidungen (Huger III S.329f).

101 So in Preuflen Mitte 1863, dazu Huser 111 S. 317.

102 §47 WGO 1909, §42 Elsafl-L. GO 1911, §43 BadGO 1912, im Reichstag §33a RGO i.d.F.
1912, dazu Hugser 1II S.904 ff; zu Mifibilligungsfillen in Wiirttembg. seit 1857 vgl. GROBER
S.520ff.

103 In Elsafl-L. Huser IV S.477f, im Reichstag ebd., S. 588; s. a. Reichstagsresolutionen gegen die
Germanisierungspolitik bei Husgr 1V S. 488, 510.
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II. Auswahl und Schutz der Parlamentarier

1. Auswabhlkriterien
a) In den Privilegiertenkammern

Die Legislativkorperschaften der grofleren Staaten des Deutschen Bundes sind
nach englisch-franzosischem Vorbild etwas vergrobernd aus einer sog. Wahlkam-
mer und einer Adels- oder Privilegiertenkammer zusammengesetzt. Es handelt sich
dabei durchweg um ein echtes Zweikammersystem!®*. Die Gleichberechtigung
beider Kammern kennt lediglich in Haushaltsfragen gewisse Abweichungen. Sie
sollen teils den finanzlihmenden Divergenzfall zwischen den Kammern iberwin-
den'®, teils nach englischem Vorbild dem Umstand Rechnung tragen, daff die
Hauptabgabenlast nicht auf dem Adel, sondern auf den in der Wahlkammer
reprisentierten Bevolkerungsklassen ruht?%,

Fiir die Besetzung der ersten Kammern ist die Privilegierung durch geborene
und monarchisch gekorene Mitgliedschaft charakteristisch: Geburt (Prinzen, Stan-
desherren, u.4.), die Inhaberschaft bestimmter Amter in Universititen, Kléstern
u.a. bzw. freie oder begrenzte Ernennung!”’. Bietet die Landstandschaft der
Prinzen einen gewissen Ersatz fiir das Fehlen eines ,King in Parliament® samt
seinem direkten Einfluf}, so folgt sie fiir die sog. Standesherren aus Art. 14 DBA.
Er gebietet fiir den standesherrlichen, d. h. seit 1806 mediatisierten Hochadel eine
deutliche Bevorzugung und schligt sich im siiddeutschen Konstitutionalismus in
durchaus treffenden Kammerbezeichnungen wie ,Kammer der Reichsrite” bzw.
»... der Standesherren® nieder!®®. Im mittel- und norddeutschen Raum, der
deutlich weniger Standesherren aufwies, dominierte demgegeniiber in den ersten
Kammern der nicht-standesherrliche héhere Adel.

Daf} die Privilegiertenkammern im Mirzkonstitutionalismus aus Gleichheits-
grinden iberall zugunsten f6deralistischer, kommunaler oder berufsstindischer
Kammern bzw. zugunsten des Einkammersystems fallen sollten, braucht nur kurz
erwahnt zu werden'®. Zu einem dauerhaften Umbau kam es nimlich nicht.
Vielmehr lebten ab 1850 die Privilegiertenkammern nach frithkonstitutionellem
Besetzungsschema wieder auf und blieben, trotz partikulir neustindischer
Anreicherung nach Beginn dieses Jahrhunderts'', fir das Bild des monarchischen
Konstitutionalismus bestimmend.

Dabei ergibt sich das volle Ausmaf} der Privilegierung daraus, dafl dem Adel bei
1 % Bevolkerungsanteil grundsitzlich gleicher Einflul auf die Gesetzgebung ein-
geriumt worden ist wie den die sonstige Bevdlkerung reprisentierenden Wahlkam-
mern. Freilich wird dieses — unter demokratischen Vorzeichen — offene Miflver-

104 Uber anfingliche Dreigliedrigkeits-Tendenzen entsprechend dem altstindischen Schema:
Adel, Klerus, Stidte s. K.KorB/]. Terwes Beitrige zur politischen, Sozial- und Rechtsge-
schichte der hann. Stindevers. 1814-1833 und 1837-1849, 1977, S. 257.

105 Z.B. §2 Nr.3 Verf. Nass., §181 Nr.3 WVU, §§61, 74 BadVU.

6 §18 Tit. VI BayVU; §103 Nr.6 FRV, Art.72 11l PVU.

17 EHRLE S. 364 ff, Art.65{f PVU i.d.F. 1854.

% §1a Tit. VI BayVU; §129 WVU.

109 T.e. Kirtne (Fn. 10) S.291ff.

110§, 0. Fn. 42.

35

Wahlkammer,
Privilegiertenkammer,
Zweikammersystem

36

Besetzung der
Privilegierten-
kammern

37

Mirz-
konstitutionalismus,
Privilegierten-
kammern ab 1850

38
Ausmaf der
Privilegierung



39

Mitglieder der
Privilegierten-
kammern und
Monarchen

40

Frontstellung gegen
das Biirgertum,
Fragwiirdigkeit der
Privilegierung

41
Mitgliedschaft der

Prinzen

42
Beratungsteilnahme,
Abstimmungspraxis,

Reform als
Dauerthema

66 1. Teil: Entstehung und Entwicklung des Parlamentarismus in Deutschland
hiltnis im Untersuchungszeitraum erst mit dem Erstarken der liberalen und
demokratischen Bewegung voll bewuf§t!!". In einer Zeit, der anfangs eine Kopf-
zahlreprisentation fernlag, vielmehr altstindische Besetzungen fiir zulissig erach-
tet wurden, durfte dies selbstverstandlich auch 1.S. geburtsadeliger bzw. monar-
chisch nominierter Oligarchisierung geschehen.

Es ist fiir die parlamentarische Entwicklung von Interesse, dafl die Mitglieder
der Privilegiertenkammern zunichst in fihlbarem Gegensatz zum jeweiligen
Monarchen standen. Grund dafiir ist ihr tiefsitzender Groll gegen die jeweiligen
Landesherren als den eigentlichen Gewinnern ihrer Mediatisierung!'2. — Die
ansatzweise Fronde des deutschen Hochadels hitte zur Speerspitze der hiesigen
parlamentarischen Entwicklung werden konnen''®. Doch ging diese Chance spite-
stens mit der Julirevolution auf das Birgertum in den Wahlkammern tber —
parallel zum Bedeutungsanstieg der biirgerlich-industriellen Wele.

Vollends im Nachmirz zeigen sich die Privilegiertenkammern in Frontstellung
gegen das Biirgertum — in weitgehendem Einklang mit dem Monarchen. Gegen-
iber den durch zunehmende Wahlrechtserweiterungen gestirkten Wahlkammern
erweist sich ihre Privilegierung mehr und mehr legitimatorisch prekar und iiber-
standig.

Beispielsweise sollte die geborene Mirtgliedschaft der Prinzen neben dem
monarchischen Kammereinflufl aus liberaler Sicht die edukatorische Aufgabe
mitbewiltigen, kiinftige Monarchen in das konstitutionelle Leben einzufithren.
Wurde ersteres gelegentlich durch extensive Interpretation der landstandschaftsbe-
rechtigten Angehorigen des Herrscherhauses grofifamilidr tiberdehnt!!*, blieb die
Erfillung des edukatorischen Zieles insgesamt unzureichend und vermag ein
bezeichnendes Licht auf die personelle und politische Qualitit der seinerzeitigen
Herrscherhauser zu werfen.

Gehort es doch zu den Dauerklagen im Untersuchungszeitraum und besagt
etwas Uber die Wertschitzung des monarchischen Konstitutionalismus durch
bedeutende Verfassungsorganteile, daff die Teilnahme an den Beratungen der
Privilegiertenkammern nicht nur der kéniglichen Prinzen, sondern iiberhaupt stets
stark zu wiinschen ibrig lief!*>. Sie bewegt sich weitgehend auf der Grenze zur
Beschluflunfahigkeit, obwohl hier hiufig gegeniiber den Wahlkammern Stimm-
rechtsiibertragungen!'® und zusitzlich deutlich giinstigere Beschlufifahigkeitsquo-

11§ o, 12; iiber Ansitze bereits 1821 P. GEHRING F. List, 1964, S. 314.

11z H. Gorrwitzer Die Standesherren, 2. Aufl. 1964, S.93, 971f; vgl. auch den zugunsten der
Mediatisierten geschaffenen Art. VI Abs.2 DBA, der evtl. eine Parlamentarisierung des Dt.
Bundes erméglicht hitte, aber niemals realisiert wurde.

Uber Ansitze z.B. in Nassau vgl. EicHLER (Fn. 76) S. 30f.

So hinsichtlich §4 Nass. Verf. im Zuge des dortigen Domanenstreits, vgl. EICHLER (Fn.76)
S.89 (1831).

Vgl. fiir Bayern: Zuser (Fn.3) S. 85; fir Wiirttembg.: H. KLumprp Geschichte u. Reform der
Zusammensetzung der Kammern der Standesherren, jur. Diss. Tibingen, 1903, S.80ff mit
Anwesenheitstabellen.

Zu Wiirttembg. §156 Verf. u. Krumpp (Fn.115) S.36; vgl. auch: §108 HVU 1833, §64 SVU;
angesichts der Stellvertretungsmaglichkeit wurde in der damaligen polit. Auseinandersetzung
von ,Geisterstimmen® gesprochen, vgl. Corpes (Fn. 78) S. 128; Stellvertretungsverbote in §47
BadVU, §17 Tit. VI BayVU.

13
114

11

>

11

=N



§2 Volksvertretungen im monarchischen Konstitutionalismus (1814-1918) (KUHNE) 67

ren oder -berechnungsweisen vorgesehen waren!”. Uberdies erregte in der Sache
eine Abstimmungspraxis Anstoff, die die Privilegiertenkammern als bestindiges
Vetoorgan gegeniiber liberalen und sozialen Verinderungen auswies''®. Da der
zihmende Pairsschub demgegeniiber rare Ausnahme blieb"?, wird die Reform der
Privilegiertenkammern im Spitkonstitutionalismus zum Dauerthema und bewirkt
— gleichsam im Vorgriff — die bereits erwihnte Ausklammerung aus dem Begriff
der Volksvertretung.

b) Besetzungsverfabren der Wablkammern

Konzentriert man sich im weiteren auf die dem Reprisentativsystem verpflichteten
Wahlkammern, so ist fiir ihre einschligigen Besetzungssegmente (Corporationen,
Classen), die auch im Einkammersystem der kleineren Staaten bestehen, das
mittelbare Wahlverfahren in Einerwahlkreisen dominant'?. Die wenigen Fille
direkter Wahlen'?! im Vormirz finden erst im Mirzkonstitutionalismus eine
voriibergehende Ausweitung'?? und gewinnen unterhalb des direkten Reichstags-
wahlrechts von 1849/69 in den Einzelstaaten erst seit Beginn dieses Jahrhunderts
breiteren Raum. — Bis 1848 kennen beide Hessen andererseits die doppelt
mittelbare Wahl, ein Verfahren, das hinsichtlich der lindlichen Abgeordnetenseg-
mente bis dahin auch in Bayern, Hannover und den preuflischen Provinzen galt'?.
Die daraus resultierende deutliche Relativierung des Urwihlereinflusses wurde
noch durch weitere Normierungen verstirke.

So legen Verfassungen wie Wahlgesetze von vornherein eine hochst unter-
schiedliche Stimmgewichtung fest, deren Quintessenz eine klare Stidteaversion
zeigt und auf restaurative und namentlich antiaufklirerische Tendenzen zuriickge-
fahrt werden kann.

Das landlich-agrarische Element wird bis 1918 mit zusitzlicher Hilfe der
Adelskammern oder -segmente gegen die demographische und wirtschaftliche
Entwicklung bis 1918 tendenziell ibergewichtet. Das gilt auch unterhalb der
Ebene des Reichstagswahlrechts von 1869, in dem die anfangs prizise Wahlkreis-
geometrie der zunehmenden Verstidterung bekanntermaflen nicht angepafit wor-
den ist.

Gegen dieses Strukturprinzip lieffe sich allerdings anfiihren, dafl fir den
Frithkonstitutionalismus eine Uberreprisentation der Stidte — verglichen ledig-
lich mit den Wahlgruppen der biirgerlichen Landbewohner — festgestellt worden

n

N

Zur privilegierten Beschlufifihigkeit §74 BadVU, §§6, 15 Tit. VI BayVU, §128 SVU, §160
WVU; in Art. 80 PVU wurde die urspriinglich gleiche Beschluffihigkeit durch § 2 Gesetz vom
30.5.1855 (316) abgeindert; zur privilegierten Berechnung unter Abzug der Prinzen z.B. § 18
SGOG 1874.

us 7 B. bei Ministeranklagen, Agrar- und Sozialgesetzen usw., vgl. Kiune (Fn. 10) S.294; vgl.
auch Herrrer Die dt. Selbstverwaltung im 19.Jh., 2. Aufl. 1969, §.556: Akropolis des
Stindetums.

Beispiele bei BRanDT S.474 u. HEFFTER (Fn. 118) S.551 ff.

EnreLe S.708 ff.

Vor allem Nassau u. Schleswig-Holstein (wie vor).

Vgl. Voger/Scrurrze (Fn. 37) S. 201 ff, zum Reichstagswahlrecht KUuNE (Fn. 10) S. 63, 416 ff.
Enrie S.711.
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1st'24. Das Verhiltnis lautet in der Tat fiir die zweite Kammer Badens und Bayerns
auf 1:3,5 bzw. 1:2 bei einem Bevolkerungsverhiltnis von 1:9 bzw. 1:7'%,
Die Stidtebegiinstigung betrug mithin das 2,5 bzw. 3,5fache, Werte, die in Sachsen
und Hannover bei nicht ganz kongruenter Segmentbildung um 2 bzw. annihernd 5
liegen'?6. Dafl damit indessen keine grundsitzliche Abkehr vom Prinzip der
Stidteaversion intendiert war, folgt neben den massiven Adelserginzungen weiter
daraus, daf} sich die fragliche Uberreprisentation mit der ansteigenden Verstidte-
rung tendenziell einebnete. Da in den Stidten durchweg hohere aktive Wahlanfor-
derungen als auf dem Land galten, erscheint fiir die frithkonstitutionelle Stadtbegiin-
stigung vielmehr ein finanzielles Grofibiirgertum entscheidend, dessen Steuer- oder
Vermogenskraft dem der nicht adeligen Landbewohner tberlegen war und mithin
einem Prinzip der Kammerbesetzung zu folgen erlaubte, das erneut und noch weiter
zu beachten sein wird: die besitzadelige Oligarchisierung.

Diese Besetzungsmodalititen im monarchischen Sinne wurden noch durch
administrative Eigenheiten der Wahlabwicklung erginzt. — Die Abgeordneten-
wahlen durch Wahlminner finden weitgehend unter der Leitung von Regierungs-
beamten statt'?. Sie haben ein Mitsprache- und Vorschlagsrecht und nutzen die
anfinglich sehr verbreitete Obrigkeitsgliubigkeit Giberall reichlich aus. Uberliefert
ist auf diese Weise u. a. die Wahl eines Konigs zum Abgeordneten, allerdings auch
die Forderung einer Stindeversammlung, die Regierungskommissare bei der Pri-
sentation der Stindekandidaten nach Verfehlen der absoluten Wahlminnermehr-
heit zumindest an die durch das Ergebnis des ersten Wahlgangs gegebene Reihen-
folge zu binden. Dies wurde regierungsseitig bezeichnenderweise ,kategorisch
abgelehnt*!28,

Unter diesen Umstinden konnte kaum je von freien Wahlen die Rede sein'?,
Dafiir sprach auch und gerade die seinerzeitige Dominanz des 6ffentlichen Wahl-
rechts. Nachdem sich Sachsen, Wiirttemberg und Baden bereits in den sechziger
Jahren und Bayern 1883 an das geheime Reichstagswahlrecht von 1849/69 ange-
paflc hatten, fiel es in Preuflen, d. h. fiir drei Fiinftel der kleindeutschen Bevélke-
rung erst 1918.

Die Klaviatur regierungsseitiger Wahlbeeinflussung zugunsten genehmer Abge-
ordneter war damit indessen noch nicht zu Ende. Die Wahlkreiszuschneidung
benachteiligte z. B. in Nassau eine ganze unliebsame Region, wurde in der bayri-
schen Pfalz gegen die dortigen Demokraten zur ,wahre(n) Meisterschaft entwik-
kelt und war auch ansonsten nachweisbar’*. Daneben stand eine Beeinflussung

14 Becur (Fn. 84) S.20f.

125 Errechnet nach den Angaben bei BEcHT (Fn. 84) fir Baden; bei EHRLE S.622, 647 fir Bayern.

126 Errechnet nach den Angaben bei EHRLE S. 625, 650 fir Sachsen; bei KoLs/Terwes (Fn.104)
S.106 fir Hannover.

127 1. e. EHRLE S. 747 ff.

128 E1CHLER (Fn.76) S. 96.

129 Ebenso BecHT (Fn. 84) S. 24 fiir Baden.

130 Zu Nassau EicHLER (Fn. 76) S. 92; zur Pfalz LEnk Zur Geschichte der bay. Volksvertretung,
in: BockLeT (Hrsg.) Das Regierungssystem des Freistaats Bayern, Bd.II 1979, S.19-77, 51; zu
Preufien z. B. P. ScHMmipT Die Wahlen im Reg.-Bez. Koblenz 1849-1867/69, 1971, S. 115 {, 138,
152 ff; zu Hannover M. Warscuauer/]. H. DermoLp In der Opposition, 1926, S.33f; zu
Wiirttembg. s. das Stichwort Wahlbeeinflussung bei BRanDT S. 896.
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schon des Urwahlkampfs, bei dem regierungsseitig bis hin zum zeitgendssischen
Vorwurf des , Terrorismus“!! alle Register gezogen wurden.

So werden Regierungsprisidenten und Landrite, aber auch Kirchenbehdrden
immer wieder angewiesen, sich fir regierungsgenehme Kandidaten einzusetzen
oder im Hinblick auf den giinstigsten Zeitpunkt einer Landtagsauflésung tber die
Stimmungslage zu berichten'32. Neben diesen direkten Einfluffnahmen, deren
Anstofligkeit z. B. 1842 zur aufsehenerregenden ausdriicklichen Verfassungswid-
rigkeitserklirung der zweiten bad. Kammer fithrt und noch 1885 in Preuflen so
massiv ist, dafl es auf koniglichen Druck zur Entlassung des Innenministers
kommt!?, stehen indirekte Beeintrichtigungen der Wahlfreiheit, die hier nur
angedeutet werden konnen.

Dazu gehoren Gber den gesamten Untersuchungszeitraum hinweg eine rigide
Pressegesetzgebung, eine regierungsseitige Pressepolitik, die vor korruptiven Mit-
teln nicht zuriickschreckt, sowie bis weit in die spatkonstitutionelle Zeit hinein
eine restriktive Vereinsgesetzgebung, die iibergreifende Parteibildungen untersagt
und damit auch faktisch erheblich erschwert hat'*4.

Insgesamt kam es zu einer Wahlhandhabung, die die Bedeutung der Urwahlen
lange relativierte. Bezeichnend insoweit ein Gesetz, das in Nassau 1821 gegen den
Willen der Wahlkammer zur Sicherung der Wahlfreiheit erging und neben Beste-
chung und Drohung auch die ,,Vorspiegelung falscher Tatsachen® bei den Wahlen
unter schwere Strafe stellte. Die Verbesserung gegeniiber dem Regierungsentwurf
war gleichwohl uniibersehbar. Er hatte nicht nur jede Stimmenwerbung, sondern
schon die blofle Hervorhebung einzelner Kandidaten unter schwere Strafe stellen
und damit jeglichen Wahlkampf unterbinden wollen!®. Daf} partiell mit gleicher
Rigorositit auch gegen regierungsseitige Wahlbeeinflussungen vorgegangen
wurde, sei nicht verschwiegen, bleibt insgesamt freilich eher Ausnahme!?.

Der praktische, heute nicht mehr ohne weiteres gelaufige Erfolg dieser Restrik-
tion zeigte sich in einer Wahlbeteiligung, die selbst bei hochpolitisierten Urwahlen
in der preuflischen Konfliktzeit dank des indirekten Wahlrechts niemals 40 %
erreichte!?”. Nur bei Wahldirektheit ging sie dariber hinaus, lag etwa in Wiirttem-
berg 1848 bei 70 % und zeigte in der geheimen Reichstagswahl von 1912 den
Spitzenwert von 85 %38, Die Wahlbereitschaft stieg mithin ganz offensichtlich mit
dem rechtlichen und faktischen Abbau von Einflulhemmnissen bei der Besetzung
der Parlamente.

3

So bei J. BEcker (Fn.22) S.218.

Lenk (Fn. 130) S.51.

133 Unter Friedrich I11. Huser 1V S.173 1.

13+ Vgl. Kinne (Fn. 10) S.403 ff, 4101f.

135 Nizher EicHLER (Fn. 76) S.93 1, 369.

EHRrLE S.751f mit Hinweisen auf Kurhessen und Baden Anfang der 30er Jahre.

157 Z.B. fur Preuflen die Tabelle bei VoceL/ScHurTzE (Fn.37) S.348 max. 34,3 % (1862); s.a.
G.MEever Das parlamentarische Wahlrecht, 1901, S.526 ,hiufig ... unter 10 %*; irrefihrend
Enrre S.651 Fn. 645, der hinsichtlich Bad., Bay. u. Wiirtt. iibersieht, daff dort seit Anfang
dieses Jh. das direkte Wahlrecht galt, vgl. Huser IV S.395.

Fir Nassau im Vormirz kaum mehr als 55 %, vgl. EicHLER (Fn.76) S.96; fiir Wiirttembg.:
B. Mann Die Wiirttemberger u. die dt. Nationalversammlung 1848749, 1975, S. 399 ff; fiir den
Reichstag 1912: M. Scuwarz MdR, Biographisches Handb. der (Dt.) Reichstage, 1965, S. 808.
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¢) Wablrechts- und Wiblbarkeitsreduktionen

Sucht man insoweit Strukturprinzipien zu benennen, ohne sich in der verwirren-
den Normenvielfalt zu verlieren, so fillt eine anfangs erhebliche Einschrinkung
der Legitimationsbreite der Kammerbesetzung auf.

Unter dem modernen Blickwinkel der allgemeinen Wahl lifit sich erst seit 1849
das allgemeine Reichstagswahlrecht sowie das preuflische Dreiklassenwahlrecht
anfihren und im einzelnen ein Mindestwahlalter, das hauptsiachlich bei 25 Jahren
liegt, im Fruhkonstitutionalismus aber fir Wahlméanner und Abgeordnete ubli-
cherweise auf max. 30 Jahre gesteigert ist!3°.

Das aktive wie passive Wahlrecht litt vor allem an Ungleichheiten. Im gesamten
Untersuchungszeitraum geht es — mit marginalen Ausnahmen fir sog. stimm-
rechtsfihige Grundstiicke*® — um ein reines Minnerwahlrecht. Auch setzt in
weitgehender Anlehnung an Art.16 DBA jedenfalls das passive Wahlrecht die
Zugehorigkeit zu einer der drei christlichen Konfessionen voraus. Sonstige
Bekenntnisse werden erst mit dem Mirzkonstitutionalismus zugelassen, um
anschlieflend teilweise wieder auf den vormarzlichen Stand zurickzufallen, bevor
es ab 1869 zu dauerhafter Paritit kommt'*'.

Neben Unbescholtenheitskriterien, die im Einzelfall bis hin zum Erfordernis
wvertriglicher Gemiitsart“!#2 gesteigert sind, gilt es in Abweichung vom heutigen
Bild Selbstindigkeitsvorschriften hervorzuheben, die den Blick auf wirtschaftlich-
zensitire Wahlvoraussetzungen lenken.

Was sich in diesem Bereich jenseits der gleichen Wahlrechte des Mirz- und
Spitkonstitutionalismus findet, dient dem anfangs stirkstens aufgeblahten Anlie-
gen, antimonarchische, regierungskritische, staatsferne wie rein personlich interes-
sierte  Volkskreise auszuschliefen'?. Die Bricke zwischen dieser mentalen
Abschichtungsaufgabe und ihrer praktischen Umsetzung bildet die Prognose, daff
Grundbesitz, Vermdgen, Steuerleistung und Jahreseinkommen einen promonar-
chischen Deputierten herausfiltern lassen. Bezeichnenderweise gelang jedoch nie-
mals eine Einigung auf klare, geschweige denn als gerecht empfundene wirtschaftli-
che Differenzierungskriterien. Die partikulir v6llig unterschiedliche prognostische
Sicht verursacht vielmehr ein Bild unsteter Normenvielfalt, das fiir den heutigen
Betrachter chaotisch wirkt!** und seinerzeit in der Regel nicht die Reprisentation
politischer Kopfe, sondern dhnlich wie in England, nur die des Reichtums des
Landes bewirkt!#.

139 [.e. EHRLE S. 497 ff, 541 ff, 581 ff.

0 Vel EHRLE S.583.

4 [ e. ]. Toury Soziale u. politische Geschichte der Juden in Deutschland, 1847-1871, 1977,
S.2771f, 384 {f u. Bundes-/Reichsgesetz tiber die Gleichstellung der Konfessionen in biirgerli-
cher u. staatsbiirgerl. Beziehung vom 3.7.1869 (Norddt. BGBI. 292).

42 So §4 S.2 Verf. Liechtenstein (1818) als Voraussetzung fir die Landstandschaftsfahigkeit.

4 I.e. EHRLE S.693ff; W.GaceL Die Wahlrechtsfrage in der Geschichte der dt. liberalen
Parteien 1848-1918, 1958, S.9{f.

4 Vel. die um Genauigkeit bemiihte Ubersicht bei EHRLE S. 647 ff.

145 So N. GasH Politics in the Age of Peel, 5. Aufl. 1969, S. 58, s.a. S. 89 {f; nach wie vor instruktiv
dazu K.LOEWENSTEIN Zur Soziologie der parl. Reprisentation in England, in: Archiv f.
Sozialwiss. u. Sozialpolitik 51 (1924), S. 614-708.
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Eine gewisse Durchsichtigkeit ergibt sich indessen anhand der realen Wahlrechts-
daten. — Dabei vermag allerdings die heute, im Zeichen demokratischer Reprisenta-
tion aussagekriftige Quote aktiver Wahlberechtigter aufgrund der damaligen
Verfassungsvorgaben noch kein einheitliches Bild zu geben. Sie liegt bei indirekten
Wahlrechten im Friithkonstitutionalismus Sachsens bei 10 % und in Wiirttemberg
und Baden, die dem Reprisentativsystem verhiltnismaflig weit folgten, bei 15 bzw.
17 %, Werte, die durch das allgemeine, gleiche und direkte Minnerwahlrecht von
1849/69 bis 1918 nur noch auf das Maximum von ca. 22 % gesteigert werden
konnten'é. Dafl sich insoweit kein zentrales Anliegen freilegen lifit, erhellt neben der
evidenten Uneinheitlichkeit auch daraus, daf} die Urwihleranteile in der Diskussion
des Frithkonstitutionalismus kein Thema sind und ebensowenig in den Akten der
staatlichen Stellen nennenswerten Niederschlag gefunden haben'*’. Aufgrund der
altstindischen Traditionen, die den Frithkonstitutionalismus noch kriftig durchzo-
gen, stand der einzelne Birger noch eher im Hintergrund.

Interessanter war demgegeniiber die Ebene der Wahlminner bzw. direkt Wih-
lenden, wie ein Vergleich mit dem seinerzeit fithrenden englischen Parlamentaris-
mus zeigt. Wenn dort 1832 in der berihmten ersten Wahlreform neben der
Beseitigung kauflicher Wahlkreise (wrotten bouroughs u.4.) der Anteil der direkt
Wahlberechtigten von ca. 3 auf 4,5 % gesteigert wurde'*® und Furore machte, dann
kann als zeitgendssisch zentrale Frage der unmittelbare Einfluf auf die Besetzung
der zweiten Kammern ins Blickfeld gezogen werden. — Das bestitigt sich, wenn
man auf die hiesigen frihkonstitutionellen Berechtigtenanteile in Direktwahlen
von Urwihlern oder Wahlminnern abstellt. Im Vergleich mit England zeigt sich
ein um die Hilfte niedrigerer Wert'®, der hinsichtlich der Abgeordnetenwihlbar-
keit noch erheblich weiter zugespitzt ist. Bis 1848 wird hierzulande so restriktiv
geregelt, dafl selbst der reprisentativ gedffnete siddeutsche Konstitutionalismus
als Abgeordnete der Stidte- und Landgemeinden in Baden nur 0,5% und in
Bayern nur 0,3 % der Bevolkerung wihlbar sein 1afft, Quoten, die in Nassau unter
0,1 %, im preuf. Provinzialkonstitutionalismus bei 0,4 % und in Sachsen nach der
Julirevolution bei 0,7 % liegen'®°.

14 Einzelstaatliche Werte bei EHRLE S. 772 f; s. a. BRANDT S. 52 fiir Wiirtt. 13-14 %; BecHT (Fn. 84)
S.23 (Bad.); Reichstagswert bei Schwarz (Fn.138) S. 807 f, max. 22,24 % (1912).

147 Ebenso BRANDT S. 491, zufilliger Aktenfund ebd. Fn.4 u. bei EicHLer (Fn. 76) S. 91 mit Fn. 23
(S.406).

148 Hier — anders als gelegentlich sonst — Anteil an der Gesamtbevélkerung von England u.

Wales. Prazise Angaben liegen nur fir diese beiden Kronlinder vor. Fiir 1831 s. CH. SEYMOUR

Electoral Reform in England and Wales, 1915 (ND 1970), fur 1832 F. W.S. Craic British

Parliamentary Election Results 1832-1885, 1975; hinsichtlich des Anteils der passiv Wahlbe-

rechtigten gibt es fiir die 30er Jahre keine verlafilichen Werte (Mitt. des brit. Unterhauses); nur,

dafl sie um ein Mehrfaches kleiner waren, ist sicher.

Wiirttembg.: 2,5 % (EHRLE S.713); Bayern: 3 % (EHRLE S. 621 ff, 646, 715); Hannover: 0,5 %

(Kors/Teiwes [Fn.104] S.48); Schleswig-Holstein: 2-3 % (EHRLE S.683); Nassau: 0,5%

(EHRLE S. 690, E1cHLER [Fn.76] S.96).

EHRLE S.692 ,zum grofiten Teil ... unter 1 %“; i. e. fir Baden: Becur (Fn. 84) S. 26 Fn. 26; fiir

Bay. u. Sachs.: EHRLE S.690f; fiir Nassau: EicHLER (Fn.76) S.96 mit Fn.52 (S.407f); fir

Preuflen: EHRLES. 692 (Kreis Solingen 1831); in Hessen-D.: 0,2 % (EHRLES. 689). Ausnahme war

insoweit allein Wiirtt., vgl. § 146 WVU, wo es aber aufgrund des Ubergewichts der Hochstbe-

steuerten im Wahlminnergremium (§§ 139f WVU) praktisch zu einer erhebl. Einschrinkung

14

<
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Die erstaunliche Durchgingigkeit dieser exorbitanten Restriktion vermag nicht
nur faflbar zu machen, wie sehr das frithkonstitionelle Hauptaugenmerk auf der
ganz entschiedenen Sicherung promonarchischer Kammerbesetzungen durch hoch-
gradige Filtrierung und Selektion liegt. Vielmehr erlaubt die Prizisierung der
quantitativen Restriktion des weiteren ein Schliisselprinzip der frithkonstitutionel-
len Kammerbesetzung freizulegen: eine urspringlich einheitliche, durchaus stim-
mige Besetzungskonzeption fiir die ersten und zweiten Kammern. In beiden
Kammern wurde die Mitgliedschaft in auffilliger Ubereinstimmung auf einen
Bevélkerungsanteil unter 1% beschrinkt. Und die materielle Parallelfihrung
bestand darin, daf} durch Riickgriff auf den Geburts- bzw. auf den Besitzadel fir
beide Kammern gleichermaflen eine Oligarchisierung intendiert war'>!.

Daf} damals nicht von Volkswahlen, geschweige denn von solchen im moder-
nen Sinne gesprochen werden kann, wird auf diese Weise ebenso klar, wie die
iberwiegend plutokratische Zusammensetzung frihkonstitutioneller Wahlkam-
mern bzw. der lang anhaltende Ausschluff des Dritten und Vierten Standes. Von
politisch filhrenden Versammlungen kann angesichts der weitgehenden Verhinde-
rung einer autonomen Reprisentation breiter Bevolkerungskreise und ihrer Pro-
bleme noch kaum gesprochen werden. Diese entpolitisierenden, quantitativen
Vorgaben erkliren auch das nur langsame Vordringen des parlamentarischen
Gedankens vor 1848 — iber den Staatsratsgedanken und sonstige exekutive
Schatten hinaus. Es diirfte den frihkonstitutionellen Intentionen der Regierungen
und teilweise auch dem damaligen Alltag der Kammern durchaus gerecht werden,
sie als Beirat-Parlamente einzustufen. Thre Mitglieder seien, wie es mit exekutiv
einvernchmendem Unterton von seiten des leitenden bay. Staatsministers 1840
hieff: ,Rite des Konigs“!52,

Erst angesichts der urspriinglichen Besetzungshomogenitit beider Kammern
1l sich die wahlrechtliche Bedeutung der Mirzrevolution genau ermessen. Neben
der Erweiterung des aktiven Wahlrechts liegt ihr Verdienst vor allem in der
Sprengung der scharfen Wihlbarkeitsrestriktionen und weiterhin darin, Volk und
Politik in die Parlamente eingelassen zu haben!>. — Wenn damit zugleich die
einheitliche Besetzungs- und Legitimationskonzeption fiir beide Kammern zer-
brach und nie mehr erreicht werden sollte, so lag das daran, dafl die Realisierung
der 1848/49 fir die Umwandlung der ersten Kammern vorhandenen Reformideen
bis 1918 weitgehend unterblieb.

Die volle Angleichung des passiven an das zunichst tendenziell grofziigiger
gewihrte aktive Wahlrecht erfolgte in weiten Teilen bis 187154, wobei der Arbeiter-
abgeordnete freilich nur bei nicht oder schwach zensitirem Wahlrecht zum Zug kam.

kam; dazu niher EHRLE S.606f, BRanDT S.35f{f. Zu engl. Parallelen LoEweNsTEIN (Fn. 145)
$.652, wonach sich die Auswahl nur oder fast nur auf Angehérige der gesellschaftl. Ober-
schicht beschrinkte. — Weiterer, aber sehr partieller Ausnahmefall §66 Kurhess. VU.

151 Ahnl. im zeitgen. England, LoEWENSTEIN (Fn. 145) S. 654, 658 ff.

152 Zit. nach ScHEUNER (Fn.45) S.333; vgl. auch ZacHariae Dt. Staats- und Bundesrecht,
2. Aufl,, Bd. 1, 1853, S. 579, wonach die Kammer dem reg. Fiirsten untertan und ihm zur Treue
u. verfassungsgemiflem Gehorsam verpflichtet sei. Im Ergebnis entsprechend Hormann
(Fn. 14) S.429: blofle Rats-, Ausschuf8-Reprisentation.

153 . VossLER Die Revolution von 1848 in Deutschland, 2. Aufl. 1969, S. 151.

154 Vgl. die Ubersicht bei Vocer/Scrurtze (Fn.37) S.232ff.
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2. Schutzgehalt des Abgeordnetenstatus
a) Mandatsfreibeit

Im Blick auf die parlamentarische Entwicklung war es eine entscheidende Leistung
des Frithkonstitutionalismus, ja ist als sein einziges fortschrittliches Strukturmerk-
mal bezeichnet worden'®®, das frele Mandat herausgebildet zu haben. Das ist
zutreffend, iibergeht aber, daf} die Abkehr von altstindischen Riickbindungen sich
durchaus nicht widerstandslos durchsetzt. So sind wihrend der ersten kurhessi-
schen Verfassungsbemiihungen 1816 Versuche nachweisbar, den Abgeordneten auf
Instruktionen seiner ritterschaftlichen Wihler festzulegen'®¢. Und ein Jahr spiter
ist die klare Instruktion einer norddeutschen Stadt an ihren Abgeordneten in der
Hannoverschen Allgemeinen Stindeversammlung noch ausdriicklich zuriickzu-
weisen'”. Danach gewinnt das freie Mandat indessen mehr und mehr Raum.
Normativ findet es sich teils indirekt in den Vorschriften uber strikte Verbote von
Instruktionen — oder deren inzwischen gelidufige Abschwichung zu Naturalobli-
gationen — und direkt durch die Uberzeugungs- bzw. Gewissensbindung in den
damals weithin vorhandenen Verfassungsvorschriften iiber Abgeordneteneide!ss.
Die reale Entfaltung des freien Mandats kann freilich noch nicht modern
genannt werden, sondern leidet an unklaren Beziigen. Werden doch die Abgeord-
neten damals z.T. im altstindischen Sinne als Vertreter ihrer jeweiligen Wihler-
gruppen bezeichnet'>® und verhalten sich faktisch namentlich in den Privilegierten-
kammern so. Auch ist anfinglich — parallel zu fritheren englischen Zustinden —
eine gewisse Tendenz zugunsten absorptiver Reprisentation'®® bei der Wahrneh-
mung des freien Mandats erkennbar. So verwahrt sich selbst ein entschieden
Konstitutioneller wie der bekanntere Staatsrechtslehrer und kurhessische Abge-
ordnete S. JorRDAN gegen politisch petitionierende Staatsburger. Das Volk war fiir
ithn ,durch die Stindemitglieder zur Gentlige an den politischen Entscheidungen
beteiligt“!¢!. Der Grund dieser Auffassung des unerschrockenen Oppositionellen
diirfte weniger in den bei damaligen Frithliberalen vielfach vorhandenen konserva-
tiven Schattierungen gelegen haben. Er beruhte vielmehr auf einer verbreiteteren
verfassungstheoretischen Position im Frithkonstitutionalismus'®. Die noch nach
dem Separierungsprinzip besetzten Stindeversammlungen wurden mit justiziellem
Unterton als vermittelndes Organ zwischen Volk und Regierung gesehen, hatten
also gegeniiber beiden gleichermafien auf Nihe und Distanz bedacht zu sein.
Spitestens seit dem Mirzkonstitutionalismus ist jedoch zugunsten einer virtuel-
len Reprisentation entschieden, die sich mit der Polarisierung von First und Volk

155 Kors/Terwes (Fn. 104) S.49.

156 W.Sperrkame / H. Seter (Hrsg.) Akten zur Entstehung und Bedeutung des Kurhess. Verfas-
sungsentwurfs von 1815/16, 1985, insbes. S.45 f mit Fn. 18.

157 Kors/Teiwes (Fn. 104) S. 17 ff.

158 Dazu i.e. EHRLE S. 301 ff, W. STeFranT Abgeordneteneid u. freies Mandat, in: pErs. Pluralisti-
sche Demokratie, 1980, S.167-198, 176.

159 So z.B. in Nassau bis 1846, vgl. EicaLer (Fn.76) S.32 mit Fn. 10.

160 Dazu CHr. MULLER Das imperative und freie Mandat, 1966, S.223f u. eingehend HorMANN

(Fn. 14) S. 4311, 446 ff.

G. KLeiNkNECHT (Fn.5) S.197 ff, auch S. 73 ff.

So vor allem die gouvernementale Position Hegels, dazu niher MULLER (Fn. 160) S. 224 {f und

BranpT (Fn.2) S. 153 ff; empirisch EicHLER (Fn. 76) S.48.
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und den Wahlrechtsausweitungen des Spitkonstitutionalismus jedenfalls hinsicht-
lich der zweiten Kammern mehr und mehr zur klaren Volksreprisentation im
heutigen Sinne entwickelte.

b) Diiten

Zur Unterstiitzung und Sicherung der bei der Mandatswahrnehmung des freien
Mandats erwiinschten Unabhingigkeit sind bereits im Frithkonstitutionalismus
fast Gberall Diitenzahlungen vorgesehen'®3. — Dabei zeigen sich anfinglich stindi-
sche Relikte darin, daf} die Didten z. T. noch als Angelegenheiten der Wahlkorpo-
ration und nicht als Aufgabe des Gesamtstaates betrachtet werden!$*. Infolgedessen
konnten sich einzelne wahlberechtigte Kommunen so belastet fihlen, dafl z.T.
nicht gewihlt bzw. um Wahlaussetzung gebeten wurde oder die Wahl vorzugs-
weise auf in der Residenz wohnende Beamte fiel, da ihnen keine gesonderten
Anreise- und Unterhaltskosten entstanden. Weiterhin ergaben sich Mingel daraus,
daf man fir die Diitenauszahlung nur ausnahmsweise!®S eine ,,stindische®, d.h.
parlamentarische Didtenkasse neben der Staatskasse vorsah. Auf diese Weise
konnte es bei regierungsoppositionellen Abgeordneten trotz kammerprisidialer
Anweisung zur Diitenverweigerung kommen'é®.

Im einzelnen lagen die Diiten mit einem Tagegeldsatz von 5-6 Gulden sehr
hoch und zwar so, dafl sie in etwa den damaligen Beziigen eines Ministerialrates
entsprachen'®”. Vermag bereits dieser Vergleich erneut die staatsritlich-exekutiven
Schlacken der frihen Parlamente zu bestatigen, zeigt die Hohe freilich auch eine
Orientierung an der oligarchischen Zusammensetzung der Kammern, d.h. am
Standard der hochvermdgenden Kammermitglieder. Dariiber hinaus dirfte jedoch
auch das korrumpierende Motiv des goldenen Zigels sowie die Absicht einer
Distanzierung von den Urwihlern kaum abzuweisen sein. Denn sind die monar-
chisch ,sicheren® Mitglieder der Privilegiertenkammern weitgehend von der Dii-
tenberechtigung ausgenommen, werden die Abgeordneten der Wahlkammern im
Volksmund sehr bald als ,Diitenschlucker®!¢$ kritisiert. — Immerhin sorgten die
Abgeordneten dafiir, dal weitergehende Zulagen an einzelne nur aufgrund Geset-
zes erfolgen durften'®. Auch dringten sie teilweise darauf, die Diiten herabzuset-
zen, die nicht nur Tagegelder und Reisekosten, sondern im Fall Nassaus auch

163 W. ScHEFFLER Die Entwicklung und Lésung des Didtenproblems in England u. Deutschland,
phil. Diss. FU Berlin 1956, S. 91 f; die Ausnahmen betrafen lediglich einige Stadt- u. Kleinstaa-
ten; Verfassungsbestimmungen iiber Diiten z. B. §120 SVU, §194 WVU; ansonsten auch in
Sondergesetzen u. Geschaftsordnungsregelungen.

6+ So im preufl. Provinzialkonstitutionalismus, vgl. OBENAUS Anfinge des Parlamentarismus in

Preuflen bis 1848, 1984, S.382; fir Hannover KoLs/Teiwes (Fn.104) S.44 ff u. MurHARD

(Fn.38) 2. Abt. 1835, S.403.

So §194 WVU.

So im Falle S.Jorpans 1833, vgl. KLeiNkNECHT (Fn.5) S. 129 ff.

EicHier (Fn.76) S. 40 zu Nassau: 6 fl (1 Gulden = 2 M); in Kurhessen: 4 Taler (1 Taler = 3 M);

die Diiten lagen in beiden Staaten am hochsten, vgl. MurHarD (Fn.38) S.404; darunter

Wirtt. und Hess.-D. Hatscrek I S.605; zum Spitkonstitutionalismus vgl. die Ubersicht bei

L. Prtamic Das Recht der Abgeordneten auf Diiten, 1913, S. 120ff.

168 BRANDT S. 263.

169 Vgl §6 Wiirtt. Gesetz vom 22.6.1821 bei Hatschek [ S. 605.
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Erstattungen fir ,Wohnung, Beleuchtung, Heizung und Bedienung® sowie
Schreibmaterialien vorsahen, ja sogar Krankheitskosten und Trinkgelder um-
fafiten!7o.

Neben solcher aus heutiger Sicht bemerkenswerten rechtlichen Differenzierung
steht eine nicht minder auffillige personelle. So erhilt der Kammerprisident im
Blick auf seine parlamentsverwaltende Arbeit iblicherweise hohere Diiten, wih-
rend andererseits Abgeordnete, die am Sitz der Kammer wohnen, meist ohne
Diitengewahrung bleiben. — Bleibt noch zu sagen, dafi damit die Gesamtkosten,
die fiir das Parlament aufzuwenden waren, in Kleinstaaten ,,kaum mehr als fir die
firstliche Hofkonditorei betrugen!7!. _

Harscuek!72 hat hinsichtlich der Diitenrechtfertigung im einzelnen fir den
Untersuchungszeitraum die langsame Entwicklung vom Anwesenheitsgeld zur
mehr generalisierten Aufwandsentschidigung dargelegt. Beide Systeme blieben mit
der Anwesenheitspflicht des Abgeordneten verknipft. Die weitere Stufe des
belgisch-franzdsischen Systems berufsmafliger Alimentation wurde hierzulande
bis 1918 nur ein einziges Mal faktisch erreicht, als sich ohne formelle Schlieffung
des Stuttgarter Rumpfparlaments seine Abgeordneten wider Willen in die Schweiz
gedringt sahen!”.

Bleibt noch kurz auf das bekannte Diitenverbot fiir Reichstagsmitglieder ab
1867 einzugehen, das sich tendenziell gegen die Wihlbarkeit irmerer Volksschich-
ten richtete und auf der Gliedstaatsebene keine Nachfolge fand. Es sollte bis zu
seiner Abschaffung im Jahre 1906 mehr und mehr durch gleichzeitige Landtags-
mandate, Parteianstellungen und Parteidiiten unterlaufen werden!'”. Soweit letz-
tere offen geschahen, wurde ihnen freilich iber eine extensive Auslegung des
Art. 32 BRV in den sog. Diitenprozessen im Bereich des bis 1900 geltenden preuf3.
ALR ein darin gegebener Riickforderungsanspruch des Fiskus entgegengesetzt!7s.

¢) Immunnitit

Deutlich weniger ausgepragt als das Diitensystem ist der Immunititsschutz der
Abgeordneten. Ist auch das System von materieller und formeller Immunitit
bereits erkennbar, ist die verfassungsrechtlich normierte ,,Unverletzlichkeit“!7¢ der
Abgeordneten anfangs denkbar relativ. Die Unterentwicklung eines Immunitits-
schutzes, der um der Funktionsfihigkeit der Parlamente willen besteht, war
folgerichtig. Sie entsprach der schwachen Stellung der Kammern im Frithkonstitu-
tionalismus und fiel mit deren Aufstieg.

170 So in Nassau, ErcHLER (Fn. 76) S. 40; fur Kurhessen MUurRHARD (Fn.38) S. 404.

7 So Erchier (Fn.76) S.40 fur ca. 30 aktive Abgeordnete.

72 1S.6051f. .

73 Auf eine partielle Alimentationsméglichkeit macht BranpT (S. 263) fiir Wiirtt. aufmerksam, da
dort die Abgeordnetenwihlbarkeit nicht auf Hochstbesteuerte beschrinkt war; s. 0. Fn. 150.
7+ Vel. Art. 32 BRV i.d. F. 1906; dazu ]J. ScuMADEKE Der Reichstag, 1970, S. 56 {f; der Anteil der

Doppelmandatare ging daraufhin von ca. 50 % (1906) auf ca. 30 % (1912) zuriick.

173 Vel. RGZ 16, 88 (1886) DiricrreT-Urteil; die Vorinstanz Ann. des Dt. Reiches 1886, 624;
dazu Fucus Die Didtenprozesse in Preuflen, in: AGR 2 (1887), S.123-146 u. SCHEFFLER
(Fn.163) S. 127 ff.

176 So §69 Verf. Sachs.-Weimar-Eisenach (1816), auch ZoeprL (Fn.32) S.362 ff.
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Im einzelnen sind von vornherein Immunititsausnahmen zugunsten der exter-
nen Verfolgung festgelegt, die sich neben Hochverrat und Verleumdung auch
und gerade auf die innerparlamentarische Beleidigung erstrecken!””. Daf} damit
eine erhebliche Waffe gegen kritisches oder gar dauerhaft oppositionelles Reden
gegeben war, diirfte von kaum zu iiberschitzender Bedeutung fiir die anfiangliche
politische Rolle und Zihmung der Kammern gewesen sein. Dariiber hinaus
verstand es sich ,,von selbst“178, dafl straf- und zivilgerichtliche Privatklagen gegen
innerparlamentarisches Verhalten zulissig blieben und auch die damals hiufigere
Duellforderung nicht gesperrt war. — Da nur Schutz vor einer Verhaftung gewihrt
wurde, blieben Durchsuchungen ebenso unabgedeckt wie Aufenthaltsbeschrin-
kungen (Konfinierungen), mit denen namentlich im Zuge des hannoverschen
Verfassungskonfliktes ab 1837 Kontakte zwischen oppositionellen Abgeordneten
unterbunden werden sollten'”.

Zu einem normativ abgeschwichten Immunititsschutz kommt es nach eng-
lisch-belgischem Vorbild erst im Zuge des Mirzkonstitutionalismus'®. Die neuen
Verfassungen sehen bei gleichzeitiger Betonung der parlamentarischen Disziplinar-
moglichkeiten einen umfassenden Schutz vor, der sich freilich faktisch in der
frithen Reaktionszeit anlafllich der massiven Verfolgung der Rumpfparlamentarier
von Stuttgart als ebenso brichig erwies wie in den preuflischen Steuerverweige-
rungsprozessen's!,

Daf auch nach der Reaktionszeit noch krasse Verstofle vorkamen, zeigte sich
1866. In seiner berithmt-beriichtigten TwesTEN-Entscheidung!®? befand das preufl.
Obertribunal nach regierungsseitiger Manipulation der Richterbank, daff der
innerparlamentarische Vorwurf systematischer Justizkorruption eine Tatsachenbe-
hauptung sei, die nicht dem Meinungsschutz des preufl. Immunititsschutzes
unterfalle'®. Die Antwort auf diese eklatante Restriktion war die unmifiverstandli-
che Fassung des Art.30 BRV. Damit wurde jede parlamentarische Auferung
geschitzt, eine Regelung, die §11 RStGB Anfang der 70er Jahre auf simtliche
deutschen Landtage erstreckte. Erst dieser umfassende Schutz sollte sich dauerhaft
bewihren. Das galt jedenfalls nach 1894, als der Reichstag das Gesuch der
Strafverfolgungsbehorden zuriickwies, im Falle W. LIEBKNECHTSs wegen innerpar-
lamentarischer Majestitsbeleidigung vorzugehen, d. h. die Grenze zwischen mate-
rieller und formeller Immunitit zu Lasten ersterer zu verschieben!®*.

177 Verfassungsnormen bei MEYER/ANscHUTZ S.371f, EHRLE S.511 Anm. 56.

7 So §110 I WVU 1833,

179 Dazu WarscHAUER (Fn. 130) S.71, 73 ff, 81.

wo Z.B. §§ 114, 117 f FRV; Art. 84 PVU.

Dazu H. Jessen Die Dt. Revolution 1848/49 in Augenzeugenberichten, 1973, S. 369 ff; HuBer

111 S. 173.

182 Preufl. OT 55, 20.

183 Dazu Huser 111 S.328, 372 ff.

18 W.LIEBKNECHT war beim sog. Kaiserhoch sitzen geblieben, vgl. VRT 138, 10 (2.Sitz,,
6.12.1894), dazu DERs. ebd., S. 67 (4.Sitz., 12.12. 1894), Ablehnung des Exekutivgesuchs ebd.,
S. 168 ff (7.Sitz., 15.12.1894).
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3. Externe Mandatssteuerungen

a) Allgemein

Uber den zunichst nur relativen Immunititsschutz hinaus gilt es hier auf zwei
frithkonstitutionelle Liicken in der Sicherung der Abgeordnetenstellung aufmerk-
sam zu machen, die seinerzeit bedeutende externe Zugriffsmoglichkeiten auf
Mandatsbestand und -erwerb eroffneten, heute indessen weitgehend dem
Bewufitsein entschwunden sind. Es handelt sich einmal um exzessive strafrechtli-
che Unbescholtenheitsregelungen. Sie gingen weit iiber die heute gelidufige rechts-
kriftige Aberkennung birgerlicher Ehrenrechte hinaus, indem fiir Wihlbarkeits-
und Mandatsverlust jedes Strafverfahren ohne ,ginzlichen® Freispruch aus-
reichte!®. Angesichts der seinerzeitigen exekutiven Richterauswahl konnte mithin
bequem gegen mifiliebige Abgeordnete vorgegangen werden und zwar namentlich
dann, wenn — wie im Extremfall — sogar die blofle Verwicklung in eine
Strafverfolgung zur Annahme strafrechtlicher Bescholtenheit geniigte!®¢. Der for-
melle Immunititsschutz bezog sich auf eine solche Untersuchung nicht. Miflliebige
Abgeordnete lieflen sich mithin ohne weiteres tiber regierungsseitig veranlafite
Strafverfahren eliminieren. Offen blieb dann nur noch, ob der gesetzliche Verlust
der Wihlbarkeit ipso iure zu erfolgen hatte oder auch der deklaratorischen
Kammerbestitigung bedurfte. Wurde dies 1822 im Falle des bedeutenden Na-
tionalskonomen und wiirtt. Abgeordneten FriEDRICH LisT noch im Sinne eines
auflerst fragwiirdigen Gesetzesvollzugs bejaht!¥7, setzte sich seit der Julirevolution
mehr und mehr eine konstitutive Auffassung durch, wobei das Bewufitsein im
Vordergrund stand, den Abgeordnetenstatus nicht weiter extern unterlaufen zu
lassen'®8. Die extreme Unbescholtenheitsforderung ist jedenfalls mit dem Mirz-
konstitutionalismus weithin gefallen.

Weitere Fille eines Ausschlusses bzw. externer Selektion ergaben sich daraus,
dafl die Wahlprifung im Friihkonstitutionalismus noch teilweise in den Hinden
der Regierungen lag!® und von diesen u. a. dazu genutzt wurde, sich ein freies sog.
Recusationsrecht gegeniiber miffliebigen Wahlkandidaten anzumaflen. Dieser Mif3-
brauch, der exzessiv in Sachsen-Coburg, z.B. im BriecrLes-Fall getrieben
wurde', ist indessen ebenso bis 1848 abgebaut wie eine ad-hoc-Sperre fiir
Rechtsanwilte, die sich daraus ergab, dafl diese Berufsgruppe im Vormirz zum
Teil noch dem offentlichen Dienst zugerechnet wurde!?!. Sie sind damit zum Teil

155 §§12, 14 Tir. VI BayVU; §94 HVU 1848; §74 SVU (bis 1861); §§ 135, 158 WVU (bis 1906);
§60 Verf. Hess.-D. (bis 1842); §67 Kurhess. Verf. (bis 1848).

% So §135 WVU.

8 Dazu i.e. GEHRING (Fn.111) S.289ff allerdings schon nur mit der Regelung vorliufiger

Suspension, die in der Verfassung nicht vorgesehen war (ebd., S.333 ff).

Deutlich §74 II SVU, §67 I Nr. 1 Kurhess. Verf. restriktiv zugunsten der Kammern, dazu auch

MuRHARD (Fn.38) S.236, 238: setzt Anklageprozef u. wenigstens ein férmliches Urteil

voraus.

189 T.e. EHRLE S. 753 ff mit Anm. 321, u.a. Verf. Sachs.-Cob. bis 1846, ebenso preufi. Provinzial-
verf.

19 Zu M.BRIEGLEB, der zu dem Problem auch 1844 eine Schrift herausgab, H. BACHMANN in:

Frink. Lebensbilder 4, 1975, S.241-262, 244 {f.

So vor allem in Bayern, dazu E. HEINTZ Der Beamtenabgeordnete im Bay. Landrag, phil. Diss.

FU Berlin 1966, S.63 Fn.5, S. 73 {f unter Hinweis auf §44c Tit.I, X. Beil. zur VU sowie das
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einem Urlaubsbewilligungsrecht wie die Beamten unterstellt worden, dessen selek-
tive Handhabung im antiparlamentarischen Sinne bis zum Mairzkonstitutionalis-
mus zentrale Bedeutung besafi.

b) Bei Beamten

Es ist fir die Abgeordnetenauswahl und den Mandatsbestand ebenso interessant
wie fiir die exekutive Unterlaufung der Parlamentseigenstindigkeit, dafl es im
monarchischen Konstitutionalismus normativ ganz tiberwiegend nicht zu absolu-
ten Unvereinbarkeiten geschweige denn Unwihlbarkeiten kommt. Unbeschadet
vereinzelter Ansitze zu relativen (temporiren!®? und regionalen'®*) Unwihlbarkei-
ten sind vielmehr relative (temporire) Unvereinbarkeiten dominant. Neben sol-
chen familidrer, intern gewaltenteilender und foderativer Art’* gelten sie vor allem
fiir das Feld des 6ffentlichen Dienstes, zu dem im Zeitalter des Staatskirchentums
auch die Kirchenbeamten gehoren!?.

Sprach gegen eine strikte Trennung von Amt und Mandat die Sachkompetenz
der Beamten, kam aus der Sicht der Kammern wesentlich hinzu, daff das hiesige
Beamtentum im Friihkonstitutionalismus noch zum guten Teil durch die Tradition
des aufgeklirten Reformabsolutismus geprigt war, d. h. ein dem Konstitutionalis-
mus durchaus gewogener sog. Beamtenliberalismus vorhanden war!%. Demgegen-
tber trat in einer Zeit, in der die Institutionalisierung der Gewaltenteilung noch in
den Kinderschuhen steckte, der Gedanke der personellen Gewaltenteilung zuriick.

Die relativen Inkompatibilititsregelungen beruhten ganz i.S. des monarchi-
schen Prinzips vorzugsweise auf Griinden persénlicher Loyalitit. Der Beamte, der
in besonders engem Verhiltnis zum Monarchen stand und unentbehrlich oder
unersetzbar erschien, sollte i.S. der Integritit des Staatsdienertums uneinge-
schrinkt im Dienst gehalten werden kénnen'”. Fazit war das Urlaubsbewilli-
gungsrecht, mit dem die Entscheidung Gber den Kammereintritt dem begriindeten
Ermessen des Dienstherren iberantwortet wurde.

Dieses Recht wurde auch dort, wo es nicht ausdriicklich in der Verfassung
stand, aufgrund der besonderen Beamtenpflichten gegeniiber der Krone als selbst-
verstindlich in Anspruch genommen!?8. Praktisch eroffnete es der Exekutive eine
krass politisierte Selektionsherrschaft iber die Abgeordneten, die weidlich genutzt

Bay. Urlaubsbewilligungsgesetz vom 23.5.1846 (GBI. 38); zu entspr. Versuchen in Kurhess.
KELLNER Verfassungskimpfe u. Staatsgerichtshof in Kurhessen, 1965, S.52.

192 Vgl. EHRLE S.526, iiber entsprechende Bemihungen in der Paulskirche Harscuek 1 S.587f;
G.MEYer (Fn. 137) S. 466 ff, zu Bismarck VRT 1, 430 (21.Sitz., 28.3.1867).

19 Vegl. EHRLE S.528ff z. B. in §46 WVU u. Baden, ebd. Hinweis auf Maximalquoten.

194 Familidr: EHRLE S. 522 ff, intern gewaltenteilend: ebd., S.537ff, 551 ff, 586 ff u. §35 BadVU,
§ 146 WVU; foderal: §97 FRV, Art.9 BRV.

195 Ubersicht bei EHRLE S.530ff z. B. § 146 WVU, §71 SVU; §44 ¢ Tit. I, X. Beil. zur BayVU und
Urlaubsgesetz 1846, dazu Heintz (Fn. 191) S.77ff, zu Staaten ohne ausdriickliche Regelung
s.u. Fn. 198.

1% HEerrTER (Fn.118) S.351 u. D.TsaTsos Die parl. Betitigung von 6ffentl. Bediensteten, 1970,
S.129f.

197 Vgl. HEINTZ (Fn.191) S.61 mit der Bemerkung fiir Bayern (S.63 Fn.5), dafl diese Befugnis
dort als Waffe gegen den Advokatenstand gedacht gewesen sei; auch Tsatsos (Fn.196)
S.1291f.

19% So ZoeprL (Fn.32) S.277; zur Vorschriftensituation EHRLE S. 530 ff.
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wurde und vormirzliche Politiker reihenweise betroffen hat. Beispielhaft seien nur
A.v.ItzsteiN in Baden, W.]. Beur in Bayern, S.Jorpan in Kurhessen und
F.ROMER in Wiirttemberg erwihnt!?.

Die dadurch bewirkte Verdringung kritischer Kopfe aus den Parlamenten ist
kaum zu iberschitzen und wurde verstindlicherweise nicht immer durch einen
Austritt aus dem Beamtendienst unterlaufen.

Daneben kommt es zu einer Einschiichterung der Parlamente dadurch, dafl
Beamtenabgeordnete auch nach bewilligtem Urlaub jederzeit ,quiesziert* d.h.
vom Dienst suspensiert bzw. in den Ruhestand versetzt werden konnten, wie es im
Falle K.T. WeLckERs 1832 geschah?®. Und bei verbreiteterer spiterer Renitenz
konnte die Bewilligungsfrage jederzeit durch Kammerauflésung und Neuwahlen
neu gestellt werden.

Bleiben noch formelle Rechtswidrigkeiten bei der Wahrnehmung des Urlaubs-
bewilligungsrechts zu erginzen, zu denen es hinsichtlich der fiir die Entscheidung
zustindigen Stelle?! wie hinsichtlich des Begriindungszwanges kam. Trotz z.T.
entgegenstehender Vorschriften ging die Praxis zu Lasten der Kammern durchweg
dahin, die jeweiligen Regierungen ohne Angabe von Griinden fir zustindig zu
halten, eine Auffassung, die 1834 noch durch den regierungsseitig besetzten
kurhess. StGH inzident hingenommen wurde??, 1842 freilich in Baden zur drama-
tischen Verfassungswidrigkeitserklirung einer deutschen frithkonstitutionellen
Kammer fihrre??.

Der Mirzkonstitutionalismus suchte demgegeniiber jeglichen Regierungsein-
fluf} zu streichen, indem er zur grundsitzlichen Kompatibilitdt schritt, die auch fir
den Spitkonstitutionalismus gelten sollte?*. Das war eine Entscheidung, zu der es
trotz der nunmehr stirker normierten institutionellen Gewaltenteilung?® und
nachweislicher Uberlegungen zu ihrer personellen Untermauerung kam?%,
1848/49 ist freilich hinter der Kompatibilitit das damalige Modell einer Zweiein-
heitlichkeit von Fiirst und Volk zu sehen??”. Es will demgemiff auch den Beamten
integrieren und vertraut die Entscheidung tiber seinen Kammereintritt optimistisch

199

Dazu in der gen. Reihenfolge EHrLE S.530ff Anm. 128, 136, 119, 131.

20 Huser I S.376f.

201 So MurHARD (Fn.38) S.283f 1. S. einer dezentralisierten Entscheidungskompetenz der unmit-
telbar vorgesetzten Behorde, vgl. als Beispiel §75 SVU und weiter EHRLE S.533 Anm. 133.

22 So im Rahmen seiner Entscheidung Uber die dritte Ministeranklage gegen HassenrrLug,
Nachweis bei Huser II S.74, wobei die Frage des von der Regierung beanspruchten konzen-
trierten Bestatigungsrechts, das § 71 KurhessVU — anders als § 146 WVU — nicht ausdriick-
lich vorschrieb, zu erginzen ist; i.e. MurRHARD (Fn.38), vgl. auch KieinknecuT (Fn.5)
S.116f1f, 122f sowie W.E. KeLLner (Fn. 191) S.39, 54 {f.

2 Huser 11 S.442 m. w. N.

20+ 7. B. §6 Gesetz betr. die Wahlen der Abgeordneten zum Volkshause vom 12.4. 1848 (RGBL.

79); Art.78 11 PVU; Art.21 BRV; in Wirtt. wurde das Urlaubsbewilligungsrecht des § 146

Verf. 1874 gestrichen, zur vorherigen Praxis BRANDT S. 691f; §75 SVU 1861 eingeschrinkt; in

Kurhessen 1848 aufgehoben; zu Bayern Heintz (Fn. 191) S. 85 ff.

Vgl. Kune (Fn. 10) S. 348 ff.

Vgl. anlafllich der Beratung des Wahlgesetzes zum Volkshause R. HiuBNER (Hrsg.) Akten-

sticke ... zur ... Frankfurter Nationalvers. (1924), ND 1967, S.392ff, 429f; s.a. Fn. 192; im

Frihkonstitutionalismus bereits W.]. BEnr (1830), zit. nach HeinTtz (Fn. 191) S.581.

27 S. 0. Fn. 10.
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dem verninftigen Wahlurteil der nunmehr verstirkt zum Zuge kommenden
Wihlerschaft an. Deren Selektionsherrschaft betont insbesondere der nun weithin
geregelte Fall einer nachtriglichen relativen Inkompatibilitit bei Amtserwerb oder
-aufstieg wihrend der Mandatsinnehabung. Um jeden Anschein exekutiver Kor-
rumpierung auszuschliefen, haben sich einschligig verindernde Abgeordnete nach
brit.-franz. Vorbild der Neuwahl zu unterwerfen?®,

Im Spitkonstitutionalismus erfuhr dieses Konzept nicht unbedeutende Ver-
schiebungen durch und zugunsten der Exekutive. Gegen den Beamtenliberalismus
und 1848/49 intendierte Parlamentsaffinititen homogenisierte sie den Beamtenkor-
per weitgehend im monarchischen Sinne?® und erhdhte die Kandidaturbereitschaft
und Treue der nunmehr ,sicheren® Beamten durch vollige oder teilweise Fortzah-
lung der Beziige — unabhingig von den Diiten?!°. Die urspriingliche Benachteili-
gung der Beamten hat sich damit zur Privilegierung gewandelt.

Dort, wo sich der Beamte dennoch unbotmiflig verhilt, wird er vom Amte
suspensiert, strafversetzt, disziplinarisch belangt oder sonst behindert. So z.B. in
Preuflen zu Beginn der Reaktionszeit wie in der Konfliktzeit Mitte der 60er Jahre
sowie zuletzt 1899 im Fall der sog. Kanalrebellen?!!. Derartige Mafinahmen liefen
nicht nur einem weitverstandenen Immunititsschutz zuwider. Sie zeigten auch,
daf fiir hochkaritige Beamtenabgeordnete, soweit sie sich in entscheidenden
Situationen oppositionell verhielten, gegen die normative Regelung faktisch eine
reaktive Inkompatibilitit durchsetzbar war. Die spitkonstitutionelle Vereinbarkeit
von Amt und Mandat stand mithin insoweit noch in der Tradition der frithkonsti-
tutionellen ad-hoc-Selektion und erweist sich mithin partiell als Legende.

Andererseits bleibt hinsichtlich der regierungstreuen oder als ungefihrlich
eingestuften Beamtenabgeordneten eine bedenkliche Grofizugigkeit festzuhalten.
Sie hat hierzulande zu einer bis heute andauernden Tradition der Beamtenparla-
mente gefithrt: Wihrend die Beamtenanteile im spitkonstitutionellen Bayern und
Preufien im Schnitt 27,7 % bzw. 41,5 % betrugen und gelegentlich zu Bezeichnun-
gen wie Landritekammern o. 4. gefGhrt haben, lagen die entsprechenden Werte in
den frithkonstitutionellen Kammern Bayerns und Badens — dhnlich wie heute —
bei 45,1 % bzw. 42,2 %212,

28 §124 FRV, Art. 78 III PVU, Art.21 11 BRV; im Frihkonstitutionalismus bereits in Sachsen
(§71 Verf.) und Kurhessen (§70 Verf.), vgl. HarscHEek I S. 585 ff u. Tsarsos (Fn. 196) S. 334 ff.

209 R.STADELMANN Soziale u. polit. Geschichte der Rev. von 1848, 2. Aufl. 1962, S.190 ,Die
Biirokratie wurde ... reaktionir®, Tsatsos (Fn.196) S.130f, HatrENHAUER Geschichte des
Beamtentums, 1980, S. 224 {f. Zu konsequenten beamtenfeindl. Wahlparolen BrRanDT S. 167 u.
Heinrrz (Fn. 191) S.91.

210 7 B. §14 Reichsbeamtengesetz vom 31.3. 1873 (RGBL. 63).

21t Vgl HerrTER (Fn. 118) S. 434, Tsatsos (Fn. 196) S. 130f, HuBer IV S. 1099 ff. Krasser Ruckfall

auf das vormirzl. Utlaubsverweigerungsrecht in Hannover ab 1855, dem dort u.a. R.v.

BENNIGSEN u. L. WINDTHORST zum Opfer fielen.

Errechnet fiir Bayern nach Heinrz (Fn. 191) S.57, 83 (ohne die Januarwahlen von 1849); fiir

Baden: BecHT (Fn. 84) S.528 (bis 1842); fiir Preuflen: L. Rosensaum Beruf und Herkunft der

Abgeordneten zu den dt. u. preuff. Parlamenten 1847-1919, 1923, S.29; im konst. Reichstag

von 1867 ca. 60 % (!), s. KUHNE (Fn. 10) S.571f. — Zur Gegenwart Hess Statistische Daten . ..

zur Verbeamtung der Parlamente in Bund und Lindern, in: ZParl. 1976, S.34-39.

21
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III. Zur inneren Organisation der Parlamente

1. Geschiftsordnungsbefugnis und Geschiftsordnungsautonomie

Die Regelung materieller Geschiftsordnungsfragen erfolgt bis 1918 zwei- bzw.
dreistufig. Erstens in der Verfassung, zweitens in einfachen Geschiftsganggesetzen
(Reglement, Landtagsordnung, Geschiftsordnung??), die z.T. durch autonome
Geschiftsordnungen ersetzt oder — drittens — erginzt werden. Fiir die bedeuten-
deren zweiten Kammern wie die Reichsebene sei dies durch eine tabellarische
Ubersicht?* verdeutlicht, die neben dem Beginn der faktischen bzw. rechtlichen
Autonomiegewihrung die nur schlecht greifbaren Hauptdaten der einschligigen
unterverfassungsrechtlichen Verfahrenskodifikationen auffithre2's:

Autonomie- unterverfassungsrechtl. materielle Geschiftsordnungsregelungen

gewihrung bis1830  ab 1830 ab 1848 ab 1867 ab 1900
Baden 1819-1867/69— 1819 1870 1912
Bayern 1831- 1825 1831/31 1850/51 1872/72 1904
Hannover - 1833, 1840 1850/55
Preuflen 1848- 1848, 1849, 1872

1862

Sachsen 1833-1849-57, 1833 1849 1874/74

1872-
Wirttemberg 1826-1874— 1821/26 1849, 1851 1875 1909
Reich 1848-49, 1867~ 1848, 1850 1867, 1868

Bis auf die konstante Autonomieverweigerung in Hannover kénnte dieses Bild
suggerieren, daf} die parlamentarische Herrschaft iber die Geschiftsordnung
verhiltnismiflig bald erreicht worden sei. Doch gilt es demgegeniiber zu relativie-

213 Bezeichnungen in der gen. Reihenfolge: §§121 HVU 1833; 137 SVU; 77 Kurhess. VU; 102
HVU 1840.
214 Unterstrichen = Geschiftsordnungs(teil)regelungen in Gesetzesform, kursiv = faktisch in
Anspruch genommene Autonomie bzw. nicht sanktionierte GO-Gesetze aufgrund nur provi-
sorischer Annahme der Kammern; ansonsten rechtl. Autonomie bzw. autonome Regelungen.
Fundstellen zur Autonomie: K. F. ARNDT (Fn. 54) S.21{f; erginzend in Kurhessen u. Sachsen
Anderungsautonomien 1831 bzw. 1849 s. u. Fn.219; zum Reich § 114 Unionsverfassung 1850,
der §116 FRV erheblich einschrankte.
Fundstellen zu den materiellen Geschiftsordnungsregelungen (GOG oder GO): siamtl. bis
1850 bei BOTZENHART S. 464 {f, die jeweils letzten Geschaftsordnungsgesetze bzw. -ordnungen
bei v. RaucHHAUPT Handbuch der dt. Wahlgesetze u. Geschiftsordnungen, 1916; zu erginzen
bleiben: fir Baden GO vom 14.2.1870 bei K.Grockner Bad. Verfassungsrecht, 1905,
S.3731f; fir Bayern Nachweise bei M. SEYDEL Bay. Staatsrecht, Bd. I, 2. Aufl. 1896, S.455 ff u.
3. Aufl. Bd.T 1913, S.290ff; fiir Hannover Reglement v. 26.9.1833 (GBI I 332), v. 7.2.1850
(GBL1 13) sowie AnderungsVO 12.4.1855 (GBL.1 180); fiir Preuflen PraTE, Die Geschifts-
ordnungen des Preuff. Abgeordnetenhauses, 2. Aufl. 1904, S.1ff; fiir Sachsen Landtagsord-
nung v. 8.10.1857 (GBL. 175) u. als letzte groflere GO-Konzeption im Untersuchungszeitraum
der Entw. HETTNER u. a., 1917 (s. u. Fn. 224); fiir Wiirttemberg ausfihrlich mit Abdruck simtl.
dortigen GO-Texte GROBER; fur die Reichsebene — nach der Paulskirche — die Allgemeine
GO fiir beide Hiuser des Erfurter Parlaments 1850 (BorzennarT S$.503 Fn.45), die als
Reg.vorlage u. angesichts des §114 Unionsverf. nicht voll autonom war; ab 1867 JuncHEIM
(Hrsg.) Die Geschaftsordnungen fiir den Reichstag, 1916, S. 1 {f; teilweise Textwiedergabe jetzt
bei GUTH/KRETSCHMER (Bearb.) Die GOen dt. Parlamente seit 1848, 1986.
Zur Literatur neben BoTzENHART, GROBER u. HATSCHEK noch ZoersL (Fn.32) S.3291f.

21
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ren. Steht doch hinter der faktischen Autonomieinanspruchnahme in Baden ledig-
lich der Verzicht der dortigen Regierung, ihre 1819 von der Kammer ibernom-
mene Vorlage der Geschiftsordnung noch zu sanktionieren; rechtlich blieb die
Autonomiefrage damit zunichst ebenso in der Schwebe wie in der wirtt. und
sichs. zweiten Kammer, die ab 1826 bzw. 1833 die einschligige Gesetzgebung
bzw. Regierungsvorlage nur ,provisorisch® ubernahmen, um keine sanktionsfi-
hige Gesetzesgrundlage zu bieten?¢. Dafl dies nicht durchgingig gelang, zeigten
neben dem sanktionierten Geschiftsganggesetz Sachsens von 1857 verschiedene
Kleinstaaten, die sich bis 1918 nicht zur Autonomiegewihrung verstanden??’.

Wo Autonomie bestand, war thr Umfang durch die einschlagige (Verfassungs-)
Gesetzgebung stark vorgeprigt und eingeschrinkt. Als grobes Indiz?!® dafiir mag
der Anteil von Bestimmungen uber die Legislativkdrperschaften dienen, der in den
Verfassungen von 1848/49 bis heute zwischen 10 bis 20 % liegt. Die entsprechen-
den Werte in den frihkonstitutionellen bis 1918 gultigen Verfassungen Badens und
Sachsens lauten demgegeniiber auf ca. 70 bzw. 50% und sind in Bayern und
Wiirttemberg mit etwa 40 % kaum wesentlich niedriger. Und zusitzlich engten
Bayern wie Sachsen den autonomen Gestaltungsraum dadurch ein, daf sie in ihren
autonomiegewihrenden unterverfassungsrechtlichen Geschiftsganggesetzen nicht
davon absahen, weitere materielle Geschiftsordnungsfragen zu regeln.

In der Sache kam es damit zu zwei Arten der Autonomiegewihrung: In den
frithkonstitutionellen Verfassungsstaaten wie namentlich Bayern und Sachsen war
sie rechtlich und tatsichlich im wesentlichen nur Detaillierungsautonomie bzw.
-ermichtigung?®, und stimmte ohne weiteres mit der Verordnungsthese zusam-
men, die vor 1918 zur Qualifizierung von Geschiftsordnungen vertreten wurde??.
— Die Gewihrung der rechtlichen Globalautonomie war demgegeniiber Frucht
des Mirzkonstitutionalismus. Sie vermag sich vor allem auf der Reichsebene und in
Preuflen bleibend durchzusetzen und zeigt eine grundsitzliche verfassungstheore-
tische Gewichtsverschiebung an. Galt das Parlament im Frihkonstitutionalismus
als Sekundirorgan mit strikt limitierter Kompetenzzuweisung??!, sollte es im
Mairzkonstitutionalismus zusammen mit der Krone zu einem paritatischen Haupt-
staatsorgan werden — mit entsprechendem Kompetenzausgleich.

Trotz des Weiterbestandes der Globalautonomien vermochte sich diese tber-
schieffende Dimension im Spitkonstitutionalismus nicht durchzusetzen. Thr stand
ein regierungsseitiges Verstindnis gegeniiber, das der Prirogative der Krone

216 BOTZENHART S. 476 f; detailliert fiir Wiirttembg. BranoT S. 177 ff.

217 U. a. Anhalt, Hessen-D., Oldenburg, Braunschweig; nihere Angaben bei K. F. ArnpT (Fn. 54)
S.261f.

8 Entspr. bereits Cser Bad. Landtag bis 1918, in: BrabLErR/QuarTHAL (Fn.78) S.123-152,
159f; Quantifizierung insoweit vergrobernd, als die fragl. Bestimmungen sich hiufig auch
detailliert mit dem Wahlverfahren beschiftigen.

29 So etwa in §18 BayGOG sowie als Anderungsautonomien in Kurhessen §44 GOG v.
16.2.1831 (Abdruck bei BOTZENHART S.476 Fn.106), der sich 1849 auch Sachsen anschlof},
§185 SGO 1849 (Fundstelle wie vor, S.512 Fn. 44).

220 Dazu Harscuexk I S.38{f; K. F. ArnoT (Fn.54) S. 141 {f.

2t Hyser [ S.653f u. s. 0. Fn. 81, s.a. Preufl. OVG 51, 121 u. 125 (1907) u. AnscHUTz Die Verf.
des Dt. Reiches, 14. Aufl. 1933, S.179, wo — ab 1919 — eine umgekehrte Zustindigkeitsver-
mutung zugunsten des Reichstages vertreten wird.

o
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aufgrund des monarchischen Prinzips verhaftet blieb. Immerhin kdnnen gesetzli-
che Regelungen im Autonomiebereich insbesondere auf der Reichsebene und in
Preuflen weitgehend abgewehrt werden??? und gewinnen die dortigen Geschafts-
ordnungen mehr und mehr eine Leitfunktion: etwa im Streit um die ministerielle
Bindung an die parlamentarische Disziplin sowie bei der Erginzung des Interpella-
tionsrechts durch ein formelles Mifitrauensvotum??3,

Im Grunde aber ist das Gros der deutschen Parlamente bis 1918 nie aus dem
Bann eines auf strikte Binnenregulierung fixierten Autonomieverstindnisses her-
ausgetreten. Diese kompetenzorientierte regierungsfreundliche Position wird nicht
nur in der Rechtsprechung, sondern auch von der h. L. vertreten??. Die Parlamente
sind fiir sie dogmatisch lediglich nachrangige Staatsorgane, wobei auch eine Rolle
spielt, dafl der Gewaltenteilungsgrundsatz fiir das Deutsche Reich bis 1918 nicht
allgemein anerkannt war??. Eine organschaftliche Auffassung, die stirker status-
bzw. gewaltenorientiert auf die Verfassungsfunktion abstellte und mithin eine
weniger restriktive Auslegung erdffnet hitte, vertrat im Spatkonstitutionalismus
nur GIERKE??, der die Parlamente dezidiert zu unmittelbaren Staatsorganen anhob.

Die vorherrschende Auffassung einer innenrechtlichen Limitierung autonomer
Geschiftsordnungsbefugnisse bedeutete, daff Beziehungen zu nicht parlamentsan-
gehdrigen Regierungsmitgliedern und -kommissaren, zu Petenten, Besuchern
usw., also bei Interpellationen, regierungsseitigen Rederechten, Petitionsbeschei-
den und Wahrnehmung externer Polizeigewalt hiufig nur in Gesetzesform regel-
bar waren und mithin regierungsseitiger Sanktion bedurften. Daf} es dabei nicht
immer zur klaren kodifikatorischen Rechtsformtrennung kam, zeigte Baden noch
1912. Die Anzeige der neuen formal autonomen Geschiftsordnung wurde von der
dortigen Regierung mit der materiell einschrinkenden Formel beantwortet, zu
dem ,gefaflten Beschlusse iiber die Annahme der neuen Geschiftsordnung namens
der Groflherzoglichen Regierung, soweit deren Stellung dadurch berihrt wird,
(die Zustimmung) zu erkliren“??’.

Wurden die Unterschiede zwischen autonomen und nichtautonomen
Geschiftsordnungsregelungen dadurch formal verwischt, geschah das materiell
dadurch, daf die autonomen Geschiftsordnungen z. T. im Sinne der Verordnungs-
theorie perpetuierliche Fortgeltung fiir kiinftige Kammern anordneten??. Und wo

222 HatscHek 1 S.41, K.F. Arnot (Fn.54) S.521f, 123 f; krit. gegentber der grofleren Laxheit
heute BVerfGE 70, 324/377 {/386 ff.

2 Dazu s.u. 2b und s.0. [3c.

2+ Preufl. OVG 51, 121, 125; zur Lehre etwa HarscHek 1 S.6; K. F. ARNDT (Fn.54) S.62, 65; u.
ebenso in Sachsen die detaillierten Abgrenzungsuberlegungen der Praxis im HeTTNERschen
Entwurf einer neuen Landtagsordnung u. einer GO v. 10.5.1917, in: Landtagsakten von den
Jahren 1915/16, Berichte der Zweiten Kammer (Nr.397), S.971-1004, 974{.

225 Zur Bezeichnung des Parlaments als nachgeordnetes Organ im Staate s. 0. Fn. 9; zum Gewal-
tenteilungsgrundsatz vgl. Huser III S. 850.

226 Gierke Labands Staatsrecht u. die dt. Rechtswissenschaft (1883) ND 1962, S.44 mit Fn.2
Jfunktionelle Selbstindigkeit“ u. S.52; verhaltener JerLinex (Fn.9) S.546. Als moderne
Problemparallele dringt sich die Statusfrage des BVerfG auf, vgl. JobOR NF 6 (1957) S. 137 ff
mit restrikt. Gutachten THoOMaA, ebd. S. 161 ff.

227 RaucHHAUPT (Fn.215) §.102.

28 7 B. §§18 BayGOG; 45 SGO 1874; §80 WGO 1909, dazu niher m. w. Nachw. GROBER
S.584 mit der Qualifikation der GO-Bestimmungen als Rechtsvorschriften ebd.
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der Monarch einschligige Gesetzesbeschliisse der Kammern ohne weiteres, etwa
im Blick auf die autonomen Vorbilder des Reiches und Preuflens, sanktionierte,
schrumpften die Unterschiede zwischen autonomer und einfachgesetzlicher
Geschiftsordnung ebenso zusammen. Auch waren in Geschiftsordnungsgesetzen
z.T. fiir stindige Abinderungen und punktuelle Abweichungen Ausnahmen von
der Gesetzesform vorgesehen??. Setzte sich damit auch anderswo die fiir die hohe
Konstanz der bad. Geschiftsordnung von 1819 verantwortliche Abweichungsbe-
fugnis durch??, unterlag die Anwendung dieser faktisch autonomen Regelung
wiederum der regierungsseitigen Zustimmung,.

Versucht man danach inhaltliche Aussagen zum Umfang des autonomen Parla-
mentsrechts zu machen, so lassen sich wegen der starken verfassungs- und einfach-
gesetzlichen Vorprigungen namentlich im sid- und mitteldeutschen Raum als
gemeindeutscher Kern des autonomen Parlamentsrechts kaum mehr als Konkreti-
sierungen der Geschiftsleitungsbefugnis und der Verhandlungsabfolge, Antrags-
quoren sowie Einsetzung und Verfahren nicht obligatorischer Vorberatungsgre-
mien nennen.

Hauptunterschiede der materiellen Geschiftsordnungsregelungen ergeben sich
weniger aus der Rechtsform, als aus der unterschiedlichen Rezeption auslindischer
Vorbilder. Fligel bilden dabei einerseits Baden mit einer weitgehenden Uber-
nahme der Geschiftsordnung der franz. Nationalversammlung von 1814 und
andererseits Hannover, das sich in starkem Mafle an die Verfahrensvorschriften des
brit. Unterhauses anlehnte. Eine Mittelstellung nahmen hingegen Wirttemberg
und Bayern ein. Sie orientierten sich insbesondere hinsichtlich der Vorberatungs-
gremien stirker an altstindischen Vorbildern, wobei Bayern zusitzlich, zusammen
mit Sachsen, den einzelnen Abgeordneten durch starke Pflichtenbindung obrig-
keitlich-exekutiv in den Griff nahm. — Der Einfluff des Auslandes sollte, unter-
stiitzt durch die rasche Ubersetzung einschligiger Literatur®!, {iber den gesamten
Untersuchungszeitraum relevant bleiben. Anfangs sehr klar, trat er indessen seit
1848/49 aufgrund eigener Erfahrungen in den grofien Parlamenten der Paulskirche
und Preuflens?*? sowie erneut auf der Reichsebene seit 1867 zugunsten einer stirker
selbstindigen Entwicklung zuriick.

2. Geschiftsleitung
a) Organe
Der Prisident als geschiftsleitendes Hauptorgan wurde bis 1848 nicht von der

Kammer allein, sondern aufgrund ihrer Vorschlagsliste vom Monarchen bestimmt.
Dieses Bestitigungsrecht, das aufler in Baden stets auch die Vizeprisidentenstelle

29 Vgl. §§37 (partiell)/75 HGOG 1833/40; 39 SGOG 1874.

20 §§69/76/52 BadGO 1819/70/1912; ohne Regierungszustimmung: §§83/99/79 WGO 1851/95/
1909, dazu GrOBER S. 582 ff; So auch in Preuflen und im Reich.

231 7 B. JEFFERSON, BENTHAM, MaY, CUSHING u.a., vgl. i.e. Nachweise bei PLaTE (Fn.215)
S.IV{; s.a. RepLicH Recht u. Technik des engl. Parlamentarismus. Die GO des House of
Commons. .., 3 Bde. 1905.

22 Zur franz.-bad. Rezeption der RGO 1848 s. BorzenHART S. 487; die PGO 1848/49 orientierte
sich an letzterer und zusitzlich am Vorbild der belg. Kammer, hierzu Prate (Fn. 215) S. 4.
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umfaflte?®, bedeutete eine Einschrinkung der Kammerautonomie, die in Hannover
noch durch eineinstitutionelle Aufsplitterung des Prisidentenamtes verstirkt wurde.
Mit der Landtagseinberufung und Konstituierung wurde hier der Erblandmarschall
betraut. Er war wie sein altstindischer Vorginger erbgriflicher Landtagsvorsitzen-
der?*. Und weiter traten neben den Prisidenten fiir Wahlprifungen, bestimmte
Vorberatungsformen, die Petitionsvorbereitung und die Notifikation der Kammer-
beschlisse Generalsyndici, die zuziiglich eines Generalsekretirs bis 1840 dem
gleichen Bestitigungsverfahren unterworfen waren wie die Prasidenten?,

Die Praxis des Bestitigungsrechts ist insoweit von Interesse, als sie subtil den
Aufstiegdesparlamentarischen Gedankens zu zeigen vermag. Rein formal betrachtet,
wurde nur selten von den Kammervorschligen abgewichen?*¢. Entscheidend war
indessen die faktische Vorwirkung. Sie fihrt zu vielfaltigen, internen Vorklirungen,
externen Fithlungnahmen und eben auch zu Vorfeldverzichten nicht regierungsge-
nehmer Kandidaten??’.

Bis zur Julirevolution ist das Resultat aufgrund parlamentarischer Unerfahrenheit
wie faktischer Dominanz der Administration ein durchweg ministrabler Prisident-
schaftstyp, der nach unten eher Behordenchef denn primus inter pares eines
Kollegialorgans war. Namen wie WeissHaar und HERBER seien hier erwihnt?®.
Dieses Bild wandelt sich erst mit dem gestiegenen Selbstbewufitsein der Kammern
nach der Julirevolution. Die Prisidenten werden nun als Doppelnaturen oder
Lavierer zwischen den Kammer- und Regierungsinteressen charakterisiert?®, Erst
seitdem Mirzkonstitutionalismus, der das Bestitigungsrecht weitgehend beseitigt?*°,
zeigte sich mit Namen wie SiMsoON, v. UNRUH u. a. eine eindeutige Pridominanz der
Kammerinteressen. Gleichwohl bleibt bis zum Ende des Untersuchungszeitraums
eine gewisse Riicksichtnahme auf die monarchische Regierung unverkennbar.
Entschiedene Oppositionelle haben keine Chancen, wie sich noch 1912, im Zuge der
Vizeprasidentschaftskandidatur ScHEIDEMANNS, im Reichstag erwies?*!, Auch ver-
mag sich insoweit ein Zugriffsrecht nach der Fraktionsstirke noch nicht durchzu-
setzen.

23 Z.B. § 45 BadVU (bis 1869); §§ 10/10 BayGOG 1825/31; §§ 14, 16/10£/15f HGOG 1833/40/50;

§72SVU (bis 1874), § 164 WVU (bis 1874). Zur Einordnung der Prisidentenstellung vor 1848 im

internat. Vergleich s. ParTscH Die Wahl der Parlamentsprisidenten, in: ASR 86 (1961), S. 1-38,

3f.

§§ 5 ff/4 ff/1 fft HGOG 1833/40/50 (hier: Grafen Miinster); ihnl., aber praktisch funktionslos in

Kurhessen (Grafen Riedesel), dazu BorzenHaRTS. 467; anderswo war der Name nur dt. Wort fiir

gewihlte, z. B. § 58 Verf. Sachs.-Weimar-Eisenach 1816, bzw. im preuff. Provinzialkonstitutiona-

lismus fir ernannte Prasidenten.

§§181f/13/17, 23 HGOG 1833/40/50; vielkdpfiges Prisidentenamt auch in Kurhess.,

Braunschwg. u. im Preuff. Vereinigten Landtag, vgl. MrrTERMAIR, Geschiftsordnungen, in:

Staatslexikon, 2. Aufl., Bd.5, 1847, S. 643-654, 645.

26 Vgl. BEcHt (Fn. 84) S.29, 513 {f, BranpT S. 1901f.

27 Z B. IrzsteiN, dazu BecHr (Fn. 84) S.515.

28 Dazu in der gen. Reihenfolge BranDT S. 186 f, EicHLER (Fn.76) S.47f, 148.

29 Vgl. Branort S. 186 ff, 191f.

240 §110FRYV, Art. 78 PVU; anschlieflender, weit verbreiteter Rest blieb eine Anzeigepflicht,z. B.§ 7
SGOG 1874, § 164 WVU (ab 1874), § 10 PGO 1849/62, § 10 RGO (1868).

241 Hyger IV §.325ff; in diesen Zusammenhang gehort auch der z. T. bemerkenswerte Adelsanteil
bei den Prisidenten, zutreffend ParTsch (Fn.233) S.11.

o
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Neben den Exekutiveinflissen auf die Prisidenten steht iber den gesamten
Zeitraum hinweg eine subsididre Steuerungsbefugnis des Kammerplenums, vor
allem bei Festlegung der Tagesordnung und in Disziplinarfragen???. Erwihnens-
werter ist indessen die parlamentarische Unterorganbildung, die seit Mitte der
sechziger Jahre zu einer internen Beschrinkung der Prisidentenstellung fithrt: der
Seniorenkonvent (Vertrauensminnerausschuf}, Delegiertenkonferenz, Altesten-
rat)*?. Lange vor seiner normativen Fixierung in den Geschiftsordnungen ab
19092 verkorpert er den steigenden Einfluff der Fraktionen, die iber dieses
Gremium — im wesentlichen zusammen mit dem Prisidenten — Einfluf} vor allem
auf die Ausschuflbesetzung sowie die Gestaltung der Tages- und Redeordnung
gewinnen. Die subsididre Steuerungsbefugnis des Plenums tritt mehr und mehr in
den Hintergrund.

Gewohnlich bildeten die Prisidenten (Prisidium)?** und die aus der Kammer
gewihlten Schriftfihrer (Sekretire) den auch Biiro oder Direktorium genannten
Gesamtvorstand?*, dem die Kanzlei zur Seite stand. Thr gehérten in unterschiedli-
chen Aufgabenabschnitten Kanzlisten, Registratoren und Archivare an, von denen
letztere zugleich Kassierer hinsichtlich der Diitenauszahlung sein konnten, eine
Aufgabe, die z.T. sog. Quistoren oblag?.

Dabei gehért es zu den Abschwichungen des Prisidentenamts, dafl die Kanzlei
z.T. weder seiner Allein- noch Mitaufsicht untersteht?*8. Das dndert sich erst mit
dem Mirzkonstitutionalismus, lebt indessen bis 1918 in unterschiedlichen Beein-
trachtigungen der Dienstherrnfahigkeit iiber das Kanzlei- und Geschiftspersonal
fort?#.

Bleibt noch die Schriftfiihreraufgabe der Protokollfiihrung zu bemerken, die
vor der Durchsetzung vollstindiger stenographischer Berichte ein ganz erhebliches
Recht gab, das heute nicht mehr ohne weiteres verstindlich ist. Denn die Pro-
tokollfiihrung erdffnete die Méglichkeit, Dinge im doppelten Wortsinn her-

22 Wenn MrtTERMAIR (Fn.235) S. 647 das Fehlen absoluter Machtbefugnisse des Prisidenten mit
der Souverinitit der Kammer begriindete, so kamen Selbstlihmungseffekte dabei etwas kurz;
vgl. ParTscH (Fn.233) S.4f.

23 I.e. Hatscusx 1 S.175ff, H. Franke Vom Seniorenkonvent des Reichstages zum Altestenrat
des Bundestages, 1987, insbes. S. 40{f; die Bezeichnung Altestenrat vor 1918 bereits in §59 GO
Entw. HETTNER (Fn.224).

24+ Franke (Fn.243) S.70f; §§15 WGO (1909); 15 BadGO (1912), Art.36 GOG Hessen-D.,
§§27 ff GO Anhalt (1914), iiber dhnliche Tendenzen in Sachsen 1917 vorst. Fn.

25 So die offizielle Bezeichnung auf der Reichsebene ab 1848/49 und 1867 ff sowie in Preuflen, vgl.
HarscHek 1 S.1691f.

26 Zur Biirobezeichnung HatscHex (wie vor), den Direktoriumsbegriff verwandten Sachsen
§§ 7/41f GO 1833/74 sowie Hannover §27 GOG 1833 u. Bayern.

247 Archivare z.B. §§78/77{{/84f BadGO 1819/70/1912, §193 WVU, Registrator §§7/8 WGO
1849/75; Quistoren in §§16 RGO 1868 u. 14 PGO, dazu HatscHek I S.2241.

24 7.B. Mitaufsicht; §§14/13 BadGO 1819/70; § 15 RGO 1848; §§ 12/21 SGO 1833/GOG 1857;
keine Aufsicht (Pflicht des Generalsekretirs) §§ 19/19/4 HGOG 1833/40/50; Alleinaufsicht in
§3 WGO 1821 u. im Reichstag ab 1867, dazu HarscHek I S.2111.

29 Veol. K.F. ArnDT (Fn.54) S.34f; i.e. §85 BadGO 1912 ,im Benehmen mit der Regierung®;
§37 SGOG 1874 nur hinsichtlich der Diensteinkommen ,im Einvernehmen mit dem Staatsmi-
nisterium®; § 193 WVU (ab 1906) Dienstherr fiir Kanzlisten, ansonsten nur, soweit es nicht um
Lebenszeiteinstellung gehe.
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auszustreichen und vermag die vielfiltigen Remonstrationsvorschriften in den
Geschiftsregelungen zu erkliren?.

b) Negative und positive Prisidialbefugnisse
Aus heutiger Sicht sind die Befugnisse der Geschiftsleitungsorgane primir durch
Defizite gekennzeichnet, die die Einschrinkungen der materiellen Parlamentsauto-
nomie besonders deutlich werden lassen. So ist den Kammern iiber den gesamten
Untersuchungszeitraum hinweg ein freies Selbstversammlungsrecht verwehrt?*.
Das erméglichte Divergenzen zwischen politischer Aktualitit und parlamentari-
scher Prisenz mit der Folge deutlicher Beeintrichtigungen fiir die Rolle der
Kammern. Zwar wird dem z.T. durch Einrichtung von sog. Zwischenausschissen
zu begegnen versucht®?, doch vermégen sie aufgrund strikter kompetenzieller
Einschniirung keinen breiteren Raum zu gewinnen. Statt dessen kommt es zu einer
langsamen Verkiirzung der Zeitabstinde, binnen deren der Monarch spatestens die
Kammern einzuberufen verpflichtet ist. Bewegt sich diese obligatorische Wieder-
einberufungsperiode bis 1848 etwa in einem Rahmen von 1-6 Jahren??, will sie der
Mirzkonstitutionalismus zur Gewichtsverstirkung der Kammern auf die Einjah-
resfrist driicken. Dariiber hinaus bleibt ganz i.S. der nun erstrebten und sorgfiltig
austarierten Paritit von Fiirst und Volk ein Selbstversammlungsrecht auf zwet
Sonderlagen begrenzt: als Notwehr gegen monarchische Miflachtung der Pflicht-
einberufung und bei einem Thronwechsel wegen seiner vielfiltigen Regierungs-
rickwirkungen?*. Breiter vermag sich davon im Spatkonstitutionalismus indessen
allein die Verkiirzung der Einberufungsperiode durchzusetzen. Sie betrigt im
Reich, in Preuflen, in Hannover zeitweise?’>, sowie in Baden ab 1904 ein Jahr und
zeigt ansonsten bis 1918 normative Werte, die den frithkonstitutionellen Periodizi-
titsrahmen auf drei Jahre halbieren?$. Das z.T. grofiziigig bemessene Einberu-
fungsrecht der Krone changierte damit mehr und mehr zur Einberufungspflicht.
Es ist uniibersehbar, dal mit dieser Verkiirzung zugleich ein politischer Auf-
stieg der Parlamente einhergeht und die Notwendigkeit eines Selbstversammlungs-
rechts in den damals etwas ruhigeren Zeiten nach und nach in den Hintergrund
trat. Uber die Staaten mit einjihriger Einberufungsfrist hinaus galt das auch
anderswo: durch Verlingerung der Session, indem das Institut der Landtagsschlie-
Bung zugunsten blofler Vertagungen mehr und mehr ungenutzt blieb?” oder durch

20 Insbes. §§5/6/7 WGO 1849/51/75; einige Staaten fithrten sten. Berichte erst sehr spit ein, z. B.
Hamburg 1899; auch zu anderen Staaten Einzelheiten bei RauoLp Die bay. Landtagsbericht-
erstattung vom Beginn des Verfassungslebens bis 1850, 1931; BoTzENHART S.475f u. BRANDT
S.226ff.

21 1. e. MEYER/ANSCHUTZ S. 359; K. F. ARNDT (Fn. 54) S.31 mit kleinstaatl. Ausnahmen ebd.

22 7 B. §§51 BadVU, 187 ff WVU, 162 KurhessVU u. Ubersicht bei MevEr/Anscuiitz S. 362
Fn.18.

253 EHRLE S.763 Fn.353.

254 §§104, 190 FRV, Art. 70 Entw. Waldeck PVU; BoTzENHART S. 540, 653, 737.

25 Einjihrigkeit §§118/109 HVU (1833/48), ab 1837 u. 1855 Zweijihrigkeit.

26 Bayern und Wiirtt. waren die einzigen grofleren Staaten, die bis 1918 bei der Dreijahresfrist
verblieben, vgl. i.e. MEYER/ANscHUTZ S. 3581.

257 JekewiTZ Der Grundsatz der Diskontinuitit der Parlamentsarbeit im Staatsrecht der Neu-
zeit..., 1977, S.77.
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grofiziigigere Handhabung des Fakultativrechts zur kurzfristigeren auflerordentli-
chen Einberufung — wie in Sachsen. Wihrend ansonsten solche Einberufungen
neben den ordentlichen (Regel-)Landtagen (Session, Sitzungsperiode, Diit) quan-
titativ nur mifig ins Gewicht fielen, kam es in diesem Staat mit drei- und ab 1868
zweljihriger Regeleinberufung zu einem Spitzenanteil auflerordentlicher Landtage
von nsgesamt 25 %258,

Ebensowenig wie die Einberufung war den Kammern die Schliefung, d.h.
Zurruhebringung?? und véllige Auflésung?® gestattet. Zustindig ist insoweit allein
die Krone, die das Auflésungsrecht und die damit ausgelésten Neuwahlen teil-
weise, wie unter BISMARCK, cisaristisch einsetzte. Die Auflensteuerbarkeit des inne-
ren Parlamentsbetriebs durch beide Beendigungsformen wurde noch mittels der
z.T. ausdricklich geregelten Wirkung des Diskontinuititsgrundsatzes verstirkt.
Er kniipfte — durch gelegentliche Ausnahmevorschriften gemildert?! — bereits an
die Schlieflung der einzelnen Sitzungsperiode?? und nicht erst an das Ende der
Wahlperiode an?3. Letztere war mithin nur Amtsperiode und genaugenommen
noch keine Legislaturperiode?*, die diese Bedeutung erst zu gewinnen vermochte,
als das friahkonstitutionelle Prinzip auch zeitlich separierter Besetzung der Land-
tage sowie deren bis 1918 hiufigere Partialerneuerung?’ zugunsten der klaren
Zisur umfassender Integralerneuerung abgebaut bzw. verdringt werden konnte.

Obwohl die Krone bereits das Einberufungsrecht besaf}, wurde die Kammerlei-
tung auch bei der ,,vollziehenden® Konstituierung der Landtage, d. h. der Herstel-
lung legitimationsiiberpriifter Beratungs- und Beschluffahigkeit anfangs unselb-
stindig gehalten. Lediglich Baden schaffte ab 1819 eine dem heutigen Bild entspre-
chende Anlaufkompetenz von Alterspriasident und kammereigener Wahlprii-
fung?. Ansonsten oblagen Konstituierung samt Wahlpriifung in unterschiedli-
chen Zustindigkeitsschnitten der Regierung, dem Erblandmarschall, mit Regie-
rungskommissiren gemischten (Einweisungs-)Kommissionen u..2¢’. Das franz.-
bad. Modell breitet sich indessen im Zuge des Mirzkonstitutionalismus aus. Es
wird auf der Reichsebene und in Preuflen iibernommen und fithrt im Spitkonstitu-
tionalismus auch sonst zum langsamen Riickzug der Regierungseinmischung?6s.
Regierungsseitige Wahlprifungsbefugnisse schrumpfen mehr und mehr zur bloflen
Vorprufung. Auch spricht fir die gestiegene Rolle der Kammern, daff Legitima-

2% Errechnet nach der Ubersicht in: Staatsbibliothek preuf. Kulturbesitz (Hrsg.), Die dt. Parla-
mentsschriften vom Beginn des 19. Jahrhundert bis 1945, 2. Aufl. 1986, S. 139 {f.

29 So — offiziell — § 15 HGOG 1840; ,auflerhalb ruhet die Tatigkeit der Stindevers.“. Vgl.
auch die indirekte Aussage des §43 BadVU.

260 MeYER/ANsCHUTZ S. 361.

%! So in Bayern, Wiirtt.,, Luxembg. u. im Reichstag ab 1871, vgl. i.e. JExewiTZ (Fn.257) S.70ff,
166 ff, 220 ff sowie — zu erginzen — in Hannover §§ 15/81 GOG (1840/50).

262 Vgl. i.e. Jekewrtz (Fn.257) insbes. S.158 u. ebd. S. 166 f die Ausnahme Luxembg.

263 Dazu niher EHrLE S.761; MEYER/ANSCHUTZ S. 356.

Vgl. die Kontroverse bei MEYER/ANsCHUTZ S.356 Fn. 2.

I.e. EHRLE S.766; MEYER/ANScHUTZ S.356f Fn. 7.

§§ 1ff BadGO 1819/70/1912.

Vgl. EHRLE S.7521f; i.e. BOTZENHART S. 464 ff.

Ebenso Art.3 BayGOG 1850; ansonsten wurde die Reg. auf die Vorprifung zuriickgedringt,

z.B. §§23 ff HGOG 1850; ZokeprL (Fn. 32) S.330f; MEYER/ANSCHUTZ S. 3641,
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tionszweifel nicht mehr die vorliufige Suspendierung der Abgeordnetenrechte
auslosen?d. Die Freistellung von exekutiven Mitrechten fiihrt allerdings nur vor-
ubergehend zur parlamentarischen Alleinkompetenz. Am Ende des Untersu-
chungszeitraums zeigt vielmehr Elsafl-Lothringen mit seiner modernsten Verfas-
sung des Kaiserreichs die fir die spatere Entwicklung mafigebliche Ldsung?:
parlamentseigene Prifung mit gerichtlicher Kontrollmdglichkeit.

Der Kernbereich der verbleibenden Geschiftsleitungsbefugnisse stand dem
Prisidenten zu. Vorbildhaft auch hier die bad. Geschiftsordnung von 1819%":
»Der Prisident wacht auf die innere Ordnung und auf die Beobachtung der
Geschiftsvorschriften, bewilligt das Wort, setzt die Frage zur Abstimmung fest,
spricht das Resultat der Abstmmung aus und ist das Organ der Kammer im
Verhiltnis zur Regierung und zur anderen Kammer.“ Folgt man diesem Aufgaben-
duktus, so gehoren zur inneren Ordnung durchweg die Wahrung der Disziplin im
ganzen Hause, wobei das Beifallsverbot fiir das Plenum erst seit dem Mirzkonsti-
tutionalismus fille?’2. Gleichzeitige Lockerungen fiir die Tribiine vermdgen sich
nicht durchzusetzen, sind freilich gelegentlich wie 1911 beim Kronprinzenbeifall
im Reichstag aufgrund der dualen Verfassungsvorgaben zihneknirschend hinzu-
nehmen??. Fiir den Debattenverlauf gilt entsprechend weiter das Verbot von
»Personlichkeiten“?74, d. h. Anziiglichkeiten gegeniiber dem eigenen und fremden
Landesherrn, dem Deutschen Bund usw., eine enumerative Losung, die am Ende
des Untersuchungszeitraums dem Globaltatbestand ,gréblicher Verletzung der
Ordnung“?s weicht. Sanktionen sind dabei: Ordnungsruf, Unterbrechung der
Sitzung sowie der zeitweise Ausschluf}, wihrend der dauernde Ausschluf} seit dem
Mirzkonstitutionalismus ohne dezidierte Verfassungsvorgabe eher als unrechtmi-
Big erachtet wird?’s.

Die Disziplinargewalt des Prisidenten iiber die Regierungsvertreter wird auch
im Spitkonstitutionalismus ansatzweise nur beziglich der Regierungskommissire
geregelt?”’. Gegeniiber den Ministern, die nicht Kammermitglieder sind, vermag

% §§5 PGO 1849, 6 RGO 1868 sowie §§8 BadGO 1870, 2 WGO 1909, dazu i.e. GROBER
S. 424 ff.

70 §9 Verf. 1911, § 10 GO.

71 §§11/12 GO 1819/70; shnlich § 165 WVU (bis 1874).

22 Zunichst z.T. noch fir ,jedes laute (1) Zeichen des Beifalls“ aufrechterhalten §§48/40 SGO
1848/1857; zur verwandten Frage der Polizeigewalt ist zu sagen, dafl sie den siiddt. Kammern
zukam, vgl. §79 BadGO 1819 u. bes. martialisch Art.7 BayGOG 1850: Pris. hat Militar-
wache zur Verfiigung; zu Preuflen PraTe bei Harschek II S.523; §6 WGO 1909; anders,
nur Hausrecht in §§43/27 SGOG 1857/74 u. im Reichstag, wie vor, S.523ff, ARNDT (Fn. 54)
S.34.

73 Anl. der englandfeindl. Rede eines kons. Abgeordneten; vgl. VRT 268, S.7722 B (201. Sitz.,
9.11.1911) nur sehr indirekt aus der Prisidialerklirung sowie dem Zwischenruf ebd. (D)
hervorgehend; i.e. J. ScHMADEKE (Fn.174) S.61f.

274+ So §22 BadGO 1819, umfassend §83 SVU (bis 1874), die teilweise Art.25 BayGOG 1825
ibernahm.

275 Seit dem LieskNecHT-Fall (1894): §§60 RTGO, 64 PGO; dazu s. 0. Fn. 184.

76 Vgl. §114 FRV u. entspr. — zur preufl. Rechtslage — RGSt 47, 270/272 (1913) Fall
BORCHERT/LEINERT.

277 So in §§29/30f HGOG 1840/50; die Kommissire waren danach jedoch nur der Disziplin 1. S.
des spiteren Begriffs der Ordnungsgewalt unterworfen, nicht also auch der Sanktionsgewalt
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sich indessen nach scharfen Kontroversen wihrend der preuflischen Konflikt-
zeit?”8 als Kompromif§ nur ein unfixierter modus vivendi einzubiirgern: das von
SiMsoN eingefithrte Hypothesenverfahren, mit dem die Riige indireke erteilt wird:
»Wenn die Auflerung von einem Mitglied des Hauses getan worden wire...“?,

Prisidialrecht ist die Anberaumung der einzelnen Sitzungen (Tagungen), frei-
lich begleitet von den Mitrechten des Plenums bzw. seines Seniorenkonvents sowie
— 2. T. — von knappen Fristvorgaben fiir die Sitzungsabstinde?®°, um neben dem
monarchischen kein gleichwertiges faktisches Vertagungsrecht der Kammern ent-
stehen zu lassen. Auch kann der Prisident in der Regel beratend an Kommissionen
teilnehmen und ist regelmiflig Haupt der Deputation, d. h. der an den Monarchen
gehenden Parlamentsabordnung. — Wichtig ist weiter seine Kompetenz zur
Stellung der Abstimmungsfragen, deren Abfolge vereinzelt ebenso ausfiihrlich wie
iiberzogen vorzubestimmen gesucht wird: fiir Vor-, Haupt-, Eventual-, Neben-
und Unterantrige, die noch in direkte und indirekte aufzuspalten sind?!.

Was schliefflich die eigene prasidiale Abstimmungsbefugnis angeht, so zeigte
sich hier wie im Ausland eine Bandbreite, die zwischen Stimmenthaltungspflicht,
normalem und ausschlaggebendem Stimmrecht sowie Stichentscheidungsbefugnis
schwankt?®2. Neben Zwischen- und Mischformen spiegelten sich darin ebenso
Anlehnungen an engl. Neutralisierungs-2** wie franz. Hierarchisierungstendenzen
der Prisidentenstellung.

3. Geschiftsgang im Plenum
a) Regierungsvorrang

Uber das Gewicht des regierungsseitigen Gesetzesinitiativmonopols hinaus ist im
Frithkonstitutionalismus u. a. dafiir Sorge getragen, dafl Regierungsvorlagen vor-
rangig auf die Tagesordnung gesetzt werden, d.h. die ansonsten geltende Reihen-
folge der Einginge durchbrechen?. Des weiteren darf die Regierung, aufgrund des
monarchischen Prinzips mit bis heute andauernder Folgewirkung, jederzeit in die
Redeordnung eingreifen?’, wobei fiir sie als weiteres Privileg das ansonsten

der Kammer, die der Regierung ledigl. den Hergang zur weiteren Verfiigung anzeigen konnte;
die entspr. Erstreckung auch auf Minister in §31 HGOG 1850 mit der max. Folge der
Wortentziehung fiel 1855.

278 Vgl. Huser 1II S.3111.

279 Zum Reich: JungHEIM (Fn.215) S.239ff; Hatscuek II S.439f m.w.N.; zu Preuflen PLATE
(Fn.215) S.195; zu Wiirttemberg: GROBER S. 499; zur ausdriicklichen Regelung in Hannover,
die Episode blieb, s.0. Fn.277.

280 Dreitagesfrist z. B. §§48/108ff VU 1833/40, Achttagesfrist z.B. §23 Nass. GO 1840 bei
EicHLER (Fn.76) S.376ff.

81 Vel §§411f/55 ff HGOG 1840/50.

282 Enthaltung § 43 RGO 1848; ausschlaggebend §§ 74 BadVU, 28 SVU, 176 WVU; Stichentscheid
§22 HGOG 1833; krit. gegen Stimmbefugnis MrTrERMAIR (Fn. 235) S. 648.

28 Zur Neutralisierung u. den justiziellen Hintergriinden ParrscH (Fn.233) S.3 u. 31ff; ihr
entsprach auch, dafl die Reden in der Kammer z. T. an den — quasi-richterl. — Prisidenten zu
richten waren, etwa in Hannover, Wiirtt., vgl. BOTZENHART S.472 u. §38 SGOG 1857.

24 7 B. Art.79 BayGO 1831; §§42 SGO 1833; 16 WGO 1821.

5 7 B. §§76 BadVU; 134 SVU; 121 FRV; Art. 60 PVU; §9 BRV.
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geltende Ableseverbot nicht gilt?8¢ — mit entsprechenden Folgen fir die Debatten-
lebendigkeit und Kammerrhetorik. Von den grofleren Staaten gelingt es dank einer
weniger rigiden Verfassungsvorgabe allein Wiirttemberg?’ den regierungsseitigen
Redevortritt dem Wechselredeprinzip zu unterstellen, das vor bzw. neben der
prisidialen Ermessenszuteilung bzw. dem unkaschiert fraktionsgebundenen
Anteilsprinzip galt?%s.

Im Bereich der frithkonstitutionellen Verfassungen vermag sich weiter bis 1918
die regierungsseitige Befugnis zum jederzeitigen Offentlichkeitsausschlufl zu hal-
ten?®, wihrend sie ansonsten mit dem gestiegenen Geltungsanspruch der Kam-
mern seit 1848 und namentlich auf der Reichsebene fillt.

Auch hinsichtlich der Sachantrige und Abstimmungen bleiben besondere
Regierungsrechte zu beachten. Das seit dem Mirzkonstitutionalismus bestehende
Interpellationsrecht?® ist lange zugunsten der Regierungen mit einer Sperre fiir
unmittelbar anschliefende (Mifi-)Billigungsantrige verbunden?”, die am Ende des
Untersuchungszeitraums nur im Reichstag und einigen siiddeutschen Staaten
fallt®2. Auch wird das Gewicht der Regierungsvorlagen z. T. dadurch unterstri-
chen, daff sie bei Beschlufldivergenz zwischen erster und zweiter Kammer nur mit
qualifizierter Mehrheit verworfen werden kénnen oder gar der Entscheidung des
Monarchen iiberlassen werden?%. Diese vereinzelte verfassungsexplizite Kammer-
schwichung wurde tiber das Argument der Liickentheorie implizit auch im preufl.
Budgetkonflikt behauptet. — Weiter wird unterhalb der Reichsebene bei Abstim-
mungen haufiger fir moglichst klare Mehrheiten gesorgt, indem Abstimmungs-
zwang besteht??*. Enthaltungen haben sich auf sog. Ausstandsfalle zu beschrinken,
deren Verbreitung im damaligen Parlamentsrecht inzwischen ohne Entsprechung
152, Mochte der Entscheidungszwang, der ansonsten nur fiir Spruchkorper der
Judikative vorgesehen ist?%, die richtergleiche Vermittlerrolle zwischen Krone und
Volk unterstreichen, zeigten die Ausstandsregelungen erneut burokratisch-exeku-
tive Parlamentsbelastungen.

Insgesamt liefl sich die anfangs aufsichtlich gedachte starke Involvierung der
Regierung in die Kammergeschifte im Zuge der Entwicklung auch kondominial
bzw. mehrheitsorientiert mifiigen. Der klassische Gedanke der Gewaltenteilung

2 Z.B. §77 BadVU.

27 Vel. §§169 WVU; 55 WGO 1909, der eine I:Ibung seit 1852 fixierte, i.e. GROBER S.546f.

m §37 RGO 1848, §§31/28 BadGO 1819/70, §§ 47/46 PGO 1849/62, gemifigt § 55 WGO 1909;
"1.S. strikter Reihenfolge §§27/25/37 HGOG 1833/40/50 bzw. Prisidialermessen §§77/39
SGOG 1857/ GO 1874 sowie §44 RGO 1868.

2§53 BadGO 1912, Art. 13 BayGOG 1872, § 135 SVU, § 168 WVU.

20 7. B. §§50ff/30ff RGO 1848/50, §§ 56 ££/53 ff/46 ff WGO 1849/51/75.

21 Z.B. §48 BadGO 1870, Art. 21 BayGOG 1872, §§29/29 PGO 1849/62; 31 SGOG 1874.

S.o. Fn.102.

9 Vgl. §92 SVU qualifizierte Mehrheit; fakultat. bzw. obligator. Kronentscheid: §183 WVU, §2

Nr.2 Nass. Verf. 1814.

Z.B. Art. 29 BayGOG 1872, §§ 38/49 HGOG 1840/50; §§ 92/73/17 SGO 1833 /SGOG 1857/

74; Wirtt. wertete Stimmverweigerung u.a. als Zustimmung, vgl. §§51f GO 1821, dazu

BranoT S.2111.

29 Hauptfall heute noch Art. 84 Brem. Verf., dazu BremStGH, NJW 1977, 2307 {.

2 §195 GVG.
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hatte demgegeniiber, dem monarchischen Prinzip wie auch dem engl. Parlaments-
vorbild entsprechend, jedenfalls institutionell nur wenig Gewicht.

b) Abgeordnetenvereinzelung

Durch die verwirrenden Einzelheiten der Geschiftsregelungen hindurch ist im
Frithkonstitutionalismus die Vereinzelung des Abgeordneten unubersehbar. Fiir
diesen Grundzug laft sich eine rigide Inpflichtnahme anfiihren, die, als hochinten-
sives besonderes Gewaltverhiltnis zu charakterisieren ist, erneut eine exekutiv-
birokratische Parlamentssicht verrit und insgesamt namentlich in Bayern und
Sachsen zu nachhaltiger Vorsicht anhilt, um nicht von Einschiichterung zu reden.

Neben der bis 1848 weit verbreiteten Pflicht zur Wahlannahme?”” steht —
unterhalb der Reichsebene — bis 1918 die Eidespflicht, die iiber den Verfassungs-
eid hinaus weitgehend auch auf den Monarchen bezogener Treueeid ist?%®,

Weitere Pflichten wurden nachdriicklich sanktioniert: zivilrechtliche Haftung
fir Abgeordnete, die die Parlamentskonstituierung verzogern?®, Kammeraus-
schluff beim Disziplinarverstofy der Rede’®. Auch wird der Abgeordnete dadurch
unter Druck gesetzt, dafl er bei Anprangerung exekutiver oder privater Unregel-
mifligkeiten ausdriicklich verpflichtet ist, den dafiir Verantwortlichen namhaft zu
machen. Droht bei Namensverschweigung der Kammerausschluff*!, droht bei
Namensnennung unter dem Vorzeichen des relativen Immunititsschutzes straf-
und zivilrechtliche Inanspruchnahme seitens des Genannten’?. — Kammeraus-
schluf} und zivilrechtliche Haftung weiter bei einem Verstof§ gegen die Geheimhal-
tungspflicht nach nichtoffentlicher Sitzung?®.

Bis weit in den Spitkonstitutionalismus Kammerausschlufl auch bei unent-
schuldigtem Fehlen, der technisch in Sachsen iiber den Wihlbarkeitsverlust, in
Bayern und Hannover iber die Fiktion stillschweigenden Mandatsverzichts
bewirkt wird?®. Das sollte insbesondere wihrend des hannoverschen Verfassungs-
streits von Bedeutung werden, als ein Teil der Gegner des koniglichen Verfas-
sungsbruchs sich in die auf altstindischer Basis oktroyierte Stindeversammlung
wihlen lieff, um deren Titigkeit durch Nichterscheinen zu blockieren’. Ange-
sichts solch rigider Sanktionsmoglichkeiten war es eher mafivoll, daff das Saumnis
in einem Unterorgan des Parlaments (Kommission, Deputation) nur den Aus-
schluff daraus, d.h. die stindige Stellvertretereinberufung zur Folge hatte’®.

27 1 e. EHRLE S. 757 ff.

2% 7 B. §§69 BadVU; 25 Tit. VII BayVUj; Art. 108 PVU; schwicher bzw. anders: §§82 SVU, 163
WVU, 113 FRV,

29 So §17/ Art. 17 BayGOG 1825/ GO 1831; §§31/6/8 SGO 1833/49/GOG 1857.

300 Volliger Ausschlufl moglich: §57/ Art. 107 BayGOG 1825/ GO 1831; §83 SVU; §27 HGOG
1840.

1§58/ Art. 107 BayGOG 1825/ GO 1831; §§ 54, 58/50/42/15 SGO 1833/49/GOG 1857/ GO
1874.

32 S 0. M12c.

303 §50/ Art. 74 BayGOG /GO 1831; §§85/45/50 SGO 1833/49/GOG 1857.

3% Vgl §15 SGOG 1857, Art.27 BayGOG 1872, §§3/23/35 HGOG 1833/40/50.

305 Dazu Huser II S. 108, WaRscHAUER (Fn. 130) S.33.

06§96 SGOG 1857.
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Dieses intensive Potential von Einzelzugriff und Einschiichterung wurde durch
eine Zersplitterung der iiberindividuellen Parlamentsméglichkeiten erginzt. So ist
die Offentlichkeit der Parlamentsverhandlung bis zum Mirzkonstitutionalismus
kein eigentliches Schutzgut. Sie war im preuff. Provinzialkonstitutionalismus und
ab 1840 in Hannover sogar grundsitzlich ausgeschlossen®”. Aufgrund der separier-
ten Zusammensetzung der frithkonstitutionellen Kammern trat nur langsam ins
Bewufitsein, daf die Erschwerung der Resonanz ihrer Verhandlungen zugleich
thre Reprisentationsantrige bedrohte. Wie zihlebig jedoch die Bedenken gegen
eine uneingeschrinkte Offentlichkeit auch im Spitkonstitutionalismus blieben,
zeigte neben der regierungsseitigen®® eine kammereigene Ausschlufibefugnis, die
bis 1918 in auffallendem Mafle als Minderheitenrecht ausgestaltet war’®. —
Stindische Vorprigungen und der Gedanke, gegen die Vereinzelung gerichtete
Gruppenbildungen zu unterbinden bzw. so wenig wie méglich zu férdern, bilden
weiter das Doppelmotiv dafiir, daff die Sitzordnung in den Parlamenten vor 1848
nicht frei ist}!°,

Die Zersplitterung der Parlamentsmoglichkeiten fand indessen ihren Hohe-
punkt in der hoch individualisierten Antragsrechtsgewihrung. Als selbstindiger
Urantrag ist anfangs durchweg der Einzelantrag zulassig®!. Lediglich Baden sieht
bereits 1819 das Unterstiitzungserfordernis eines Abgeordneten vor, eine Losung,
der sich Hannover 1840 anschliefit*'2. Der Erfolg des weithin ungehemmten
Antrags- oder Motionsrechts ist eine Geschiftsflut, die der frithkonstitutionelle
Landtag — auch wegen des Vorrangs der Regierungssachen und noch zu behan-
delnder obligatorischer Ausschuffbefassungen — in einer Session nicht bzw. nur zu
Bruchteilen bewiltigte’'?. Damit kam es zu einem Selbstlihmungseffekt, der in der
Sache die Kronregierung begiinstigte und zusammen mit allen anderen Behinde-
rungen den zeitgendssischen Stofiseufzer G. BUCHNERs** Uber die Landtage ver-
standlich macht: ,Langsame Fuhrwerke, ... aber nimmermehr eine feste Burg fiir
deutsche Freiheit.“

Dieser Selbstlihmungseffekt fillt allmihlich im Zuge der Herausbildung und
Verfestigung von Fraktionen. Auch fiihrt das Gewicht der 1848 gewonnenen
Sachantragsrechte (Gesetzesinitiative, Interpellation) zur Aufgabe der bis dahin
unabgestuften Antragserfordernisse. Rechtstechnisch fithrt der Weg in den
Geschiftsordnungsregelungen seit dem Mirzkonstitutionalismus tber die Er-

37 Genaue Ubersicht bei HusricH Die Immunitit der parl. Berichterstattung, Ann. des Dr.
Reiches 1897, S. 1-65, 32 ff.
306 .e. MEYER/ANscHUTZ S.369 mit Fn. 28, nicht in Preuflen u. auf der Reichsebene aufler §20
RGO 1850.
39 §§53 BadGO 1912, 135 SVU, Art. 13 BayGOG 1872; anders, d. h. Mehrheitsrecht §§ 17 RGO
1848, 168 WVU, Art.79 PVU, §90 HGOG 1850.
310 ] e. BOTZENHART S. 464 ff; Ausnahmen: § 16 BadGO 1819 u. §§2/24 HGOG 1833/40.
M Z.B. §49 BadGO 1819; §80/ Art. 102 BayGOG 1825/ GO 1831; §84 SGO 1833; §24 WGO
1819.
2 §51 BadGO 1819; §66 HGOG 1840.
3 Legaldefinition des Motionsrechts in §171 WVU; zur Praxis z. B. in Wiirtt. BRaNDT S. 204 f
von 120 Antrigen 1835 lediglich 17 d.h. 14 % erledigt.
34 G.BucHNER Der Hessische Landbote (1834), in: DERs. Ges. Werke, 1961, S. 177; schirfer noch
L. BoRNE bei BranpT S.203.
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schwerung der Debatteneréffnung und die Verstirkung der Unterstitzungsfrage’'s
hin zur offenen Privention direkt gesteigerter, differenzierter Antragsquoren fir
Gesetzes-, Interpellations- und sonstige Antrige’'®, um am Ende des Untersu-
chungszeitraums bis zur Bindung an Fraktionsstirken unter Fortfall der Unter-
stiitzungsfrage zu gelangen!’.

Die anfinglichen Vereinzelungstendenzen sind damit in solchem Mafle abge-
baut, dafl insbesondere fiir den spiten Reichstag insoweit ein modernes Niveau
erreicht ist, einschliefflich der Fragestunde, die im Zeichen verschiedener Parla-
mentsreformen 1912 zugunsten des einzelnen Abgeordneten eingefithrt wird?8.

4. Vorberatungsgremien

a) Offizielle

Fiir die Vorberatung, mit der intensiver bzw. formgeloster als in beschliefenden
Plenarsitzungen die parlamentarische Arbeitsfahigkeit verbessert werden soll, ist
hierzulande das System der Aufgabendelegation aus dem Plenum auf Unterorgane
(Abteilungen, Kommissionen) dominant. Dabei entscheidet sich im Frithkonstitu-
tionalismus nach franz. Vorbild allein Baden fir die — damals — modernste
Variante dieses Systems. Es kommt dort zur Bildung von Abteilungen (Sektionen),
d.h. zu einer offiziellen Grundgremienbildung, mit der alle Abgeordneten glei-
chermaflen beriicksichtigt werden?'®,

Im Wege des Losverfahrens wurden mangels sonstiger Einteilungskriterien
simtliche Kammermitglieder auf fiinf zwolfkopfige Abteilungen verteilt, die als
parlamentarische Grundarbeitseinheiten fungieren. Thnen oblag neben der Wahl-
vorprifung der jeweils anderen Abteilung die Vorberatung von Gesetzesvorhaben
sowie — abteilungsanteilig — die Wahl der Mitglieder zusitzlich einsetzbarer
Kommissionen (Ausschiisse).

Es ist der alle Abgeordnete egalisierende Zug dieses Grundrasters, der es im
Mirzkonstitutionalismus breite Nachfolge finden lie. So schuf die Paulskirche
finfzehn ca. dreifligkopfige Abteilungen, wihrend Preuflen das auch fiir den
spiteren Reichstag ab 1867 geltende Modell von sieben ca. sechzigkdpfigen Abtei-
lungen einfiihrte?, deren Vorberatungsfunktion freilich mit dieser Gréfie zugleich
tendenziell zugunsten der max. dreifligkSpfigen Ausschiisse abgeschwicht wurde.
Das Abteilungsraster setzt sich auch in den Staaten durch, die zunichst der
altstandisch geprigten Delegationsvariante stehender Ausschiisse gefolgt waren®2!.

315 Zur Debattenerschwerung vor allem der berithmte Antrag SCHNEER, der in der Paulskirche
angenommen wurde, vgl. BOTZENHART S. 441, 491 f; zur Erhohung der Unterstiitzungsquoren
z.B. §29 RGO 1848: auf 10; §66 HGOG: auf 3; §§27, 30/24, 26 WGO 1851/75: auf 5.

36 Z.B. §§30, 37 BadGO 1912; §§22, 313, 332 RGO i.d. F. 1912, §§26 WGO 1819, 172 WVU
i.d.F. 1874.

317 Z.B. §§44/37 BadGO 1870/1912: bei Gesetzesantrag 10, ansonsten 3.

318 §31a RGO i.d.F. 1912, Anstof} gab — im Zuge der Daily-Telegraph-Affaire — C. Hauss-
MANN vgl. VRT 233, S.5424 A (159.Sitz., 11.11. 1908).

319 §§ 48, 51, 57f BadGO 1819; tber entspr. Einfithrungsversuche in Wiirtt. 1821 u. 1833, die an
regierungsseitigem Widerstand scheiterten, vgl. BRanDT S. 242 ff.

320 §1 RGO 1848, in Preuflen i.e. BoTzENHART S. 494 {f.

321 Dazu BOTZENHART S. 468 {.
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So in Sachsen 1849, das es nach Unterbrechungen in der Reaktionszeit 1874
endgultig vorschrieb, wihrend Bayern die Einfilhrung der Abteilungen 1849 der
autonomen Entscheidung der Kammern iberlief}, die sich dafir indessen erst
spiter entschieden®2. Wenn die dortige Abgeordnetenkammer zunichst von der
Einfihrung absah, so deshalb, weil hier gleichzeitig die Zulassung von Sonderaus-
schiissen 1.S. einer Egalisierung erleichtert wurde und es erst noch zu einer
Anpassung an das gemischte System Wirttembergs aus (stehenden) Pflicht- und
freien Ausschiissen kam??.

Sprach gegen das Modell — meist finf — stehender Ausschiisse, dafl es nur
einem Bruchteil der Abgeordneten Gelegenheit zu intensiverem parlamentari-
schen Mitwirken bot und sie damit auch noch nach Herrschaftswissen fragmen-
tierte’?*, so verblieb bei dem ausgelosten Abteilungsraster ein Nachteil, der mit
dem Fraktionsaufstieg immer bewufiter wurde: die v6llige Blindheit gegentiber den
Krifteverhiltnissen im Plenum. — Damit kam es zu Verzerrungen, die z. B. fir die
abteilungsgewihlte Erstbesetzung des Verfassungsausschusses der Paulskirche ver-
deutlicht werden konnen: eine mehr als 60%ige Uberreprisentation der im Plenum
vorhandenen Verfassungskoalition3?,

Die genannten Nachteile wurden indessen noch vor der Fraktionsanerkennung
durch das Generalausschuf8system vermieden, das nach englischem Vorbild (com-
mittee of the whole house) in Hannover, aber auch dariiber hinaus geraume Zeit
von Bedeutung war??. Im Gegensatz zur Plenarentlastung durch Aufgabendelega-
tion stand hier die Plenarbevorzugung. Beil wichtigen Gegenstinden kam es zur
Vorberatung durch die gesamte Kammer, wobei fiir die Vorberatungsfahigkeit
deutlich niedrigere Quoren als fiir die Beschlufifihigkeit vorgesehen waren und
zugleich — systemgerecht — Kommissionseinsetzungen erheblich erschwert
wurden.

Die Vorteile des ebenso egalitiren wie die Mehrheitsverhiltnisse beachtenden
Modells blieben nicht unbeachtet. Im Zuge der Anlehnung an engl. Geschiftsfor-
men wurde es in Preuflen ab 1862 als ,Vorberatung im ganzen Haus® fakultativ
neben der Kommissionsvorberatung eingefithrt’?”; 1867 vom konstituierenden
Reichstag des Norddeutschen Bundes iibernommen, erlebte es hier seine bedeut-
samste Anwendung: auf die — gesamte — Vorberatung der Verfassung des
Norddeutschen Bundes®?. Ansonsten ist dieses Verfahren indessen oberhalb der

322 §§102 f£/1 ff SGO 1849/74, nicht im SGOG 1857; zu Bayern: BoTzENHART S. 507 u. Art. 4/17
GOG 1850/72. '

23 BranpT S.232.

324 Tllustrativ BRANDT S. 239.

35 KGHNE (Fn. 10) S. 43.

326 §§20/33/43f HGOG 1833/40/50 i.e. BoTzENHART S. 471, 508; die Kommissionseinsetzung
setzte bis 1850 gem. §§45/55 HGOG 1833/40 zweimalige Beschlufifassung voraus; dasselbe
Verfahren unter der Bezeichnung , Aligemeiner Ausschufl“ auch in Nassau, vgl. § 14 GO 1840
(bei E1cHLER [Fn.76] S. 376 ff) u. §§ 33 ff GO 1848 (bei BoTzENHART S.471 Fn. 66); vgl. auch
MITTERMAIR (Fn.235) S.651 iber dhnl. Ansitze in Baden vor 1848.

327 Prate (Fn.215) S.11.

2 VRT 1/2, 71 (7. Sitz., 6. 3.1867).

L]

120

Nachteil des Modells
stehender Ausschiisse
und des

Abteilungsrasters

121
General-
ausschufisystem



122

Entscheidung gegen
das General-
ausschufisystem

123
Der ,,Abstieg“ der
Abteilungen

96 1. Teil: Entstehung und Entwicklung des Parlamentarismus in Deutschland

parlamentarischen Groflenverhiltnisse Hannovers ,nicht praktisch“3? geworden.
Es fiel im Reichstag 1868, in Preufien 1872 und vermag sich danach noch in einigen
Kleinstaatsparlamenten zu halten, deren geringe Abgeordnetenzahl eine Unteror-
ganbildung wenig empfahl>*.

Wenn die hiesige Entscheidung letztlich gegen die bis heute in England
praktizierte Vorberatungsart fiel, so nicht nur aufgrund der schon damals grofieren
Tradition der Unterorganbildung. Dagegen konnte auch der in den sechziger
Jahren stattfindende Ubergang der Kommissionswahlen auf die Fraktionen ange-
fithrt werden®!, mit dem sich der Nachteil der politisch blinden Ausschufbeset-
zung aus den Abteilungen beheben liefl. — Und hinzu trat als weniger gelufiger
wichtiger Grund, daff sich das plenarbevorzugende Generalausschuflsystem und
das System der plenarentlastenden Aufgabendelegation theoretisch, aber auch
weitgehend praktisch ausschlossen. Sie wurden hierzulande indessen mit entspre-
chend verwirrenden Folgen fiir kombinierbar gehalten®2. — Sichtbarster Aus-
druck dafiir waren die vollig unterschiedlichen und unsteten Regelungen der
Lesungen. Waren fiir das Delegationssystem die Primirbefassung®® und die jeder-
zeitige Wiederbefassung in den hiesigen Regelungen mit max. drei Lesungen
vorgesehen, so geschah das, wie im Reich ab 1868%*, nach engl.-hann. Vorbild,
ohne jedoch den dortigen inneren Abfolgeduktus mitzuiibernehmen. War dort die
erste Lesung im Grunde nur die Stellung der Unterstiitzungsfrage und kam es in
der zweiten Lesungsphase zur konzentrierten und vorrangigen Beratung im gan-
zen Haus?*, mufite die hiesige Kombination mit der jederzeitigen Ausschufleinset-
zung fast zwangsweise arbeitsmiflige Ubertreibung, Uniibersichtlichkeit bzw.
parlamentarischen Leerlauf heraufbeschwéren. Statt sich strikt alternativ zu ent-
scheiden oder evtl. die Lesungsanzahl zu kiirzen, fiel der irritierende Generalaus-
schufl.

Indessen blieb auch das dominierende System der Aufgabendelegation nicht
ohne Verinderungen. Der Sieg der Abteilungen im Mirzkonstitutionalismus

32

2

PLaTE (Fn.215)S. 51 (1866/67). Zu den Groflenverhiltnissen der 2. Kammern: Hann. 85-89 Abg.,

ihnl. Sachs. 75-92, Wiirtt. 92, kleiner Bad. 63/73, grofier Bayern 115/163 u. Preuflen 350/443.

330 7. B. §42 GO Lippe 1877: , der Landtag als solcher kann sich zur Priifung einzelner Vorlagen

als Ausschuf’ konstituieren*; dhnl. zuvor im — wie Hannover — 1866 untergegangenen

Nassau, s. 0. Fn. 325.

Zum Reichstag KUrscHNER Die Statusrechte des fraktionslosen Abgeordneten, 1984, S.23

wahrscheinlich schon 1867, bestimmt seit 1875; in Preuflen Prate (Fn.215) S. 13 ab 1870/71;

zur prakt. Abwicklung der Wahl, bei der die Abteilungen zunichst noch ,im Auftrag® zu

handeln hatten, HaTscuek 1 S.2291.

32 Zu den Ursachen Jekewrrz Ein ritualisierter historischer Irrtum, in: Der Staat 15 (1976),
S.537-552.

333 Z.B. extreme Primirbefassung in §25 BayGOG 1852 fur Antragsvorprifung und anschl.
Antragssachpriifung in anderem Ausschuf}; obligat. bei Regierungsantrigen §§123 SVU u. 173
WVU, dazu BrRANDT S.274; obligat. nur bei Gesetzesvorlagen §§48, 51 BadGO 1819.

334 §18 RGO 1868; von den grofieren Einzelstaaten kannten abgesehen von Hannover §§ 36/63/65
HGOG 1833/40/50 drei Lesungen: §70 SGO 1833 fakult. bei umfgl. Gesetzentwiirfen u.
obligat. §§ 11 ff SGO 1874; ihnl. §23 BayGO 1904, der von zwei Beratungen ausging, aber die
erste in eine allgem. u. bes. aufteilte.

335 Zum engl. Verfahren HatscHek (Fn. 55) S. 447 ff; Jekewrrz (Fn. 332) S. 5451, 5481.

33
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bedeutet zugleich den Anfang ihres Abstiegs. So wird z. B. schon 1849 in Preuflen
ihre Vorberatungsrolle teilweise an (Regel-)Kommissionen (Adref-, Finanz-, Peti-
tionskommissionen) abgetreten und 1862 ihre grundsitzliche Verdringung aus der
Vorberatung fixiert, die 1877 mit der Errichtung einer Wahlpriifungskommission
abgeschlossen ist**. Da zu dieser Zeit auch ihre Wahlfunktion schon an die
Fraktionen gefallen ist, verwundert es nicht, daf} die steigende Funktionslosigkeit
der Abteilungen die Vorschlige zu ihrer vélligen Abschaffung zunehmen lieff, um
freilich bis 1918 nur in einigen Staaten Siidwestdeutschlands definitiven Erfolg zu
haben’¥.

Blickt man auf einzelne der im Untersuchungszeitraum ublichen oder mégli-
chen Ausschiisse, seien zunichst die weitgehenden Regelkommissionen fiir Peti-
tionsangelegenheiten genannt®®®. Mit dem Ausbau des formellen Rechtsstaats fallt
ihre Bedeutung mehr und mehr. Ist in der Paulskirche noch ,.ein bestimmter Tag in
jeder Woche“?* fiir die Berichte des Petitionsausschusses vorgesehen, so steht am
Ende des Spitkonstitutionalismus bereits ein modern anmutendes Berichtsverfah-
ren, das nur noch auf besonderen Antrag hin die Verhandlung vorsieht und
ansonsten in seinen Vorschligen als genehmigt gilt>*.

Bei den Sonderausschiissen ist vornehmlich das Untersuchungsausschuflrecht
zu nennen, das bis 1918 freilich nicht als Minderheitenrecht ausgebildet ist.
Dieses Recht hatten die Parlamente im wesentlichen mit dem Mirzkonstitutiona-
lismus errungen und praktiziert*!. Anschliefend hatte es, wenn man von den
annexhaften Untersuchungskompetenzen namentlich der Wahlprifungsgremien
absieht*??, kaum noch Bedeutung. Der Grund dafiir steckte in den dualen Verfas-
sungsvorgaben, drohte doch mit dem Untersuchungsrecht aus monarchischer
Sicht zumindest ansatzweise die Vorherrschaft des Parlaments ber die Exeku-
tive*. Die spitkonstitutionelle Rechtswirklichkeit ist deshalb durch scharfe
Restriktionen gekennzeichnet. Verfahrensmiflig durch die Bindung an regie-
rungsseitige Rechtshilfe, d.h. die Untersagung jeder eigenen unmittelbaren

36 Zum vorstehenden PraTe (Fn.215) S. 8, 11, 18.

37 Vgl. PraTe (Fn.215) S.13, 18; vollige Beseitigung in Elsaf-Lothringen 1911, Baden 1912;
ebenso in Sachsen 1917 im Entw. HETTNER (Fn. 224); faktisch nicht mehr gebildet im Reichstag
ab 1914, vgl. KiirscHNER (Fn.331) S.32.

So auch in §54 BadGO 1819; anders Hannover, wo diese Aufgabe dem Generalsyndikus
oblag, §§18f1/13, 67 HGOG 1833/40 und es erst spiter zu einem gemeinschaftlichen Peti-
tionsausschufy beider Kammern kam, §§67, 75 HGOG 1850.

339 §48 RGO 1848.

30§27 SGO 1874; §§86/79/45/28 WGO 1849/51/75/1909; §50 BadGO 1912.

§99 FRV; Art.82 PVU; Art.33/33f BayGOG 1850/72 u. weitere Bestimmungen bei
Lammers Parl. Untersuchungsausschisse, in: AnscuiTz/THOMA (Fn.15) Bd.II, 1932,
S.454-474, 456 Fn.11, wobei Art.62 Verf. Luxembg. 1848 ebenso zu erginzen ist wie
Wirtt. s.u. Fn.344; bei LamMERs (wie vor) S.457 Fn.7 Beispiele aus dem Vormairz; zur
Reichsebene ab 1867/71 Sterrant Die Untersuchungsausschiisse des preuff. Landtages, 1960,
S.611f.

2 Z.B. §73 Bad. Wahlgesetz 1904 bei v.RaucHnHaupt (Fn. 215).

33 HarscHek 1 S.228, Hatscuek 11 S. 104 ff, Lammers (Fn. 341) S. 455,

33
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Beweiserhebung?** und thematisch durch die Beschrinkung auf generell informie-
rende, gesetzesvorbereitende Funktionen, d.h. die Blockierung der Kontroll-
rechtsfunktion etwa als Surrogat oder Vorstufe der Ministeranklage#.

Bleibt schliellich auf die aus Regierungsvertretern und Parlamentariern besetz-
ten sog. Gemischten Kommissionen hinzuweisen, die namentlich auf der Reichs-
ebene ab 1871 durch Gesetz eingefithrt wurden und z. T. auch Untersuchungsaus-
schuf’funktionen tibernahmen®*%. Auch waren als Vorlaufer des heutigen Vermitt-
lungsausschusses in einigen Staaten sog. Vereinigte Ausschiisse vorgesehen®?.

b) Inoffizielle

Die inoffiziellen Vorberatungsgremien sind die Fraktionen. Thre Herausbildung
war unmittelbar fiir die Vorstrukturierung der parlamentarischen Arbeit wie auch
fir die Orientierung der Wihlerschaft von Vorteil. Ersteres zeigte sich insbeson-
dere bei der Verdringung der Abteilungen aus den Ausschuffwahlen, wenngleich
damit zugleich die unabhingigen Abgeordneten (sog. Wilde, Strandliufer usw.)
verdringt wurden und dies zu einem bis heute andauernden Restproblem des
innerparlamentarischen Minderheitenschutzes gefiihrt hat**%.

Weniger gelaufig sind spezifisch konstitutionelle Vorbelastungen des inzwi-
schen vollends eingefahrenen Begriffes der Fraktion. Sie lenken den Blick auf den
eigentlichen Beginn fraktioneller Wirksamkeit im Julikonstitutionalismus, der
sicher als das wichtigste unnormierte Qualifikationsmerkmal dieser Verfassungs-
epoche bezeichnet werden kann. Der Fraktionsbegriff wurde damals®* als stirkste
regierungsseitige Pejorativbezeichnung 1.S. von Kammerzersplitterung oder
-uneinheitlichkeit benutzt. Sein Gegenbild ist vom Wortsinn her eine gesellschafts-
verdringende staatsorganschaftliche Einheit und Isolierung, deren Betonung im
Spitkonstitutionalismus darin gipfelte, die gesellschaftliche Primir- oder Mitfunk-
tion des Parlaments mit Entschiedenheit abzustreiten®*. Die ebenfalls schon im
Julikonstitutionalismus gebrauchten Begriffe des ,,Clubbs® oder der ,Partey“?!,
wiren demgegeniiber entwicklungsoffener 1.S. der angelsichsischen ,party in
Parliament® gewesen. Sie traten indessen im Lauf der Zeit zugunsten des Frak-
tionsbegriffes zuriick.

4 Vel i.e. Sterrant (Fn.341) S.50ff, ebenso Art.62 Verf. Luxembg. ,auf amtlichem Wege
Erkundigungen einzuziehen“ und §74 Bad WahlG vom 28. 8.1904; Ausnahme nur §§24/21/
56/20 WGO 1849/51/75/1909.

35 STEFraNT (Fn. 341) S. 56 ff mit regierungsseitigem Verbot der Rechtshilfe bei Kontrollenqueten
1863.

36 Sterrant (Fn.341) S.641f, Harscuek 11 S.609f, Reichsgesetz vom 23.12.1874 (RGBI. 194)
betr. Reichsjustizkommission; zu Wirtt. BRanDT S. 234,

37 §131 SVU ,gemeinschaftliche Deputation®; §75 BadVU (ab 1904); §§431/48/76 HGOG
1833/40/50; vgl. auch Ansitze bei HarscHek [ S. 246 ff, MEYER/ANscHUTZ S.337; ansonsten
kam es z. T. zur Vereinigung beider Kammern in Ginze, z.B. in Wirtt. u. Nassau.

38 KgrscHNER (Fn.331) S.29ff.

39 Vgl. dazu BranDT S. 531 Fn. 111.

350 S 0. I. 2 mit Fn. 45f.

351 Vgl. H. KraMmeR Fraktionsbindungen in den dt. Volksvertretungen 1819-1849, 1968, S.21 ff,
zu Ansitzen vor 1830 in Wiirtt. BRANDT S. 474 {f.
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Skizziert man kurz die tatsichliche Entwicklung, so ist die freie Fraktionsbildung
bereits Mitte der dreifliger Jahre ebenso durch bundesseitige Repressionsmafinah-
men*? wie durch Gegenoffensiven der Regierung gehemmt, die 1.S. von ,King’s
influence® eigene Gruppen zu bilden suchten. Die iibliche Kammeraufteilung
gehorcht dabei dem Dreier-Schema: Liberale (Oppositionelle) und Konservative
(Gouvernementale) sowie dazwischen die sog. Mittelpartei. Sie war nichts anderes
als die Bezeichnung fiir unabhingige und kompromiflsuchende Abgeordnete,
deren Anteil z. B. in der Paulskirche ca. 25 % betrug??. — Die innerparlamentari-
schen Gruppierungen traten unter dem Namen threr Vereinslokale oder ihrer
Haupter ins allgemeine Bewufltsein. War es den Liberalen gelungen, den Schock
der regierungsseitigen Parteibildung seit Beginn der vierziger Jahre zu iiberwinden
und in der Bevdlkerung die breite Unterstiitzung zu finden, die sie bis in die
siebziger Jahre hinein numerisch dominieren lieflen, traten spitestens wihrend des
Mairzkonstitutionalismus auch die Demokraten sowie die katholischen Fraktionen
als zwei weitere Groflen des deutschen Funf-Parteiensystems auf die parlamentari-
sche Bithne, wihrend dasselbe fiir die sozialistische Richtung erst ab Ende der
sechziger Jahre gelten sollte?*.

So lebendig die Fraktionen faktisch waren, zum Gegenstand ausdriicklicher
Geschiftsordnungsregelungen hinsichtlich Ausschufibesetzung und Redezeitver-
teilung wurden sie erst, unter der unbelasteten Bezeichnung Mitgliedervereinigun-
gen®S, am Ende des Untersuchungszeitraums und zwar samt einer Befugnis, die
den Umschlag von der parlamentarischen Vereinzelung zum Gruppenparlament
uniibersehbar machte: dem jederzeitigen Austauschrecht von Fraktionsangehdri-
gen in den Ausschiissen®.

Bleibt noch der inoffizielle Begriff der Opposition zu erwihnen, der ebenfalls
schon im Julikonstitutionalismus gelaufig ist*, angesichts nicht parteigebundener
Regierungen indessen der zeitgerechten Relativierung bedarf. In der damaligen
Zeit handelt es sich um einen Oppositionsbegriff, der normativ-institutionell wie
politisch-praktisch erst langsam im Parlament zentriert. Dabei bieten sich institu-
tionell fir ithn mit unverkennbar altstindischer Wurzel Ansitze in der Errichtung
der ersten Kammern sowie in den Rechten zum Separatvotum und zu Ausschuf§-
minderheitsberichten, die sich bis in die siebziger Jahre hinein geregelt finden3ss,
Politisch gesehen steht parlamentarische Opposition indessen zunichst noch neben

32 Dazu i.e. HuBer 11 S.154 f, 173 ff.

353 Vgl. Ubersicht bei BRanDT S. 807, in der die Mittelparteiler und Unabhingige ab 1839 nicht
mehr geschieden sind; zur Paulskirche KrscHNER (Fn.331) S.26, ebd. S.28 zu Preuflen um
1850 ca. 20 %.

354 I.e. HuBer IV S.91{f u. im ganzen T. NipPERDEY Die Organisation der dt. Parteien vor 1918,
1961. Vgl. i. e. Uberblick auf S. 101.

355 So § 14 WGO 1909 u. Art. 35 GOG Hess.-D. 1914; Fraktionsbegriff in § 16 BadGO 1812; § 15
GO Elsaf-L. 1911; Mittelweg 1917 in Sachsen in §58 GO Entw. HETTNER (Fn.224), der
primir den Begriff Abgeordnetengruppe verwandte u. Fraktion eingeklammert hinzusetzte.

3% HarscHEek [ S.229f im Reichstag seit 1909; s.a. BVerfGE 77, 1/42f.

357 S. 0. Fn. 349 u. weiter WarscHAUER (Fn. 130) S. 8 ff u. H.-P. ScunEeiper Die parl. Opposition
im Verfassungsrecht. .., 1974, S.49{.

358 Zum Separatvotum s. o. Fn. 39; Minderheitsberichte: §§ 113/99 SGO 1833/57; §§ 58/73 HGOG
1840/50; §25 RGO 1848; auch nach Ende der 70er Jahre §§28/25/60 WGO 1849/51/75.
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den hiufigeren Rivalititen zwischen Regierung und Krone samt ziviler und
militirischer Kamarilla. Es hangt des weiteren mit den dualen Verfassungsvorga-
ben zusammen, daf} der Oppositionsbegriff bis in die sechziger Jahre hinein noch
Parlamentsmehrheiten umfassen kann. Die Restriktion auf eine Parlamentsminder-
heit geht mit nicht geringen Schwierigkeiten einher, wie sich anlafllich der Soziali-
stengesetzgebung erweist®. Freilich zeigt sich dabei auch als grofle positive
Leistung des Spitkonstitutionalismus, daf} die Trennung von Hochverrat und
Opposition, d. h. innerparlamentarischer Minderheit letztlich gelingt.

Die andere grofle Leistung des Oppositionsbegriffs bleibt indessen aufgrund
der Verfassungsvorgaben des Untersuchungszeitraums verstellt. Eine jederzeit
regierungsbereite Opposition im angelsichsischen Sinne ist von vereinzelten Pha-
sen wihrend des Mirzkonstitutionalismus abgesehen, nicht gegeben. Die Relevanz
der Kammeropposition hierzulande ist erheblich geringer als in einem mit Alterna-
tiv- oder Schattenkabinett lebenden Parlament. Im Ergebnis unterstiitzte dies,
neben deutschen Neigungen zum Grundsitzlichen und der Chance fiir geborene
Oppositionelle, die Beférderung des Vielparteiensystems, das noch durch entspre-
chende Affiliationsverbote unterstiitzt wird, und nicht zuletzt die Ursache und
Wirkung verwechselnde Kritik, dafl die hiesigen Parteien nicht regierungsfihig
selen.

Zusammenfassend und entscheidend blieb der Nachteil, daff die Parlamente im
Untersuchungszeitraum bei aller positiven Entfaltung und gesetzgeberischen Lei-
stung®® keine Regierungsschule waren — mit Nachwirkungen noch fir Weimar.
— Dariiber hinaus vermégen die vorstehenden Uberlegungen nicht nur die hohe
Bedeutung des Mirzkonstitutionalismus fir die parlamentarische Entwicklung zu
unterstreichen. Sie erlauben es auch, die von C.ScHmrTT*! aufgestellte, freilich
schon von ihm selbst angezweifelte Behauptung eines vor 1918 liegenden goldenen
Zeitalters interessengeloster parlamentsinterner Diskussion, aufgrund der vielfalti-
gen Einschrinkungen der Abgeordneten im Frithkonstitutionalismus und ihrer
bald einsetzenden Fraktionierung jedenfalls hierzulande als ahistorische Chimire
Zu erweisen.

Der Niedergang dieser Rechte zeigt vielleicht am besten die langsame Machtvetlagerung in u.
auf die Parlamentsmehrheit an. Hinweis auf das damals gestiegene Machtbewufitsein der
Parlamentsmehrheit in BVerfGE 70, 324 (378).

3% Niher Huser IV S. 1156 {f ohne (!) Mandatsverlust.

%0 Realdaten bei GrawerT Gesetzgebung im Wirkungszusammenhang konstitutioneller Regie-
rung, in: Der Staat, Beiheft 7 (1984), S. 113 ff.

%1 Die geistesgeschichtl. Lage des heutigen Parlamentarismus, 3. Aufl. 1961, insbes. S.62f, 90;
Selbstzweifel — jedenfalls hinsichtlich der grofien Entscheidungen — auf S.62 in Klammern;
krit. zum verfalltheoretischen Ansatz E. Kaurmann Ges. Schriften, Bd. 3, 1961, S.377.
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* 1896 aus den jiingeren Christlichsozialen hervorgegangen, also von der Rechten
abgezweigt, nicht liberalen Ursprungs, 1903 zur Freisinnigen Vereinigung.

— Unterstreichung bedeutet, dafl die Parteien 1918 noch bestehen.
[] Eckige Klammern, dafl sie nicht zum Liberalismus gehéren.






§3 Wandlungen des Parlamentarismus:
Von Weimar nach Bonn

Kraus von BEYME

I. Weimar

1. Das parlamentarische System der Weimarer Verfassung

Der Mangel an nationalstaatlicher Kontinuitit in Deutschland war eine schwere
Belastung fiir den Parlamentarismus, welil sich auf nationalstaatlicher Ebene kein
modernes parlamentarisches System aus dem vordemokratischen reprisentativen
Stindesystem entwickeln konnte. Es ist daher kein Zufall, daf§ Deutschland nach
Schweden der am spitesten parlamentarisierte Staat West- und Mitteleuropas wurde.

In den meisten westeuropiischen Landern (mit Ausnahme von Frankreich) ging
die Parlamentarisierung des Systems dem allgemeinen Wahlrecht voraus. In Deutsch-
land ist die Schere zwischen Einfithrung des allgemeinen Mannerwahlrechts (1871)
und der Parlamentarisierung der Regierung (1918) ungewdhnlich. Sie konnte sich
entwickeln, weil die Verbindung von Parlamentarismus und allgemeinem Minner-
wahlrecht mit dem System der Paulskirche scheiterte.

Die Einfithrung des allgemeinen Wahlrechts durch Bismarck, um eine Volksbe-
wegung gegen den deutschen Partikularismus der Linder mobilisieren zu kénnen,
hatte seine Nachwirkungen bisin das Weimarer System: die plebiszitire Komponente
des autoritiren Staates konnte jederzeit gegen Vormachtsanspriiche des Parlaments
mobilisiert werden.

Die Zwitterstellung des konstitutionellen Parlamentarismus wurde in der Weima-
rer Verfassung reproduziert. Wihrend die Regierungsgewalt vom letzten Reichs-
kanzler Prinz Max voN BADEN ,ordnungsgemifl“ an EBErT und den Rat der
Volksbeauftragten ohne Legitimation durch die alte Verfassung iibergeben wurde,
fehlte dem Parlament eine dhnliche Kontinuitit. Die Nationalversammlung wurde
gegen radikalere Vorstellungen der Ritedemokratie, die der Nationalversammlung
allenfalls die Funktion eines beratenden Nebenparlaments zubilligte (KurT E1sNER),
vor allem von der Mehrheitssozialdemokratie durchgesetzt. EBerT begriifite die
Nationalversammlung im Weimarer Nationaltheater im Namen der Reichsregierung
als ,den hochsten und einzigen Souverin in Deutschland“!. Damit wurde zum ersten
Malin der Geschichte in einem deutschen Parlament die Doktrin der Parlamentssou-
veranitit offiziell anerkannt.

! D. Herrron (Hrsg.) Die deutsche Nationalversammlung im Jahre 1919. Berlin, 1919, Bd. 1, S.3.
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Daff Huco PrEuss ein parlamentarisches System vorschlagen wiirde, konnte
angesichts seines Engagements fur ein solches System seit vielen Jahren nicht
zweifelhaft sein. Im ersten Entwurf war noch ein Zweikammersystem und ein
suspensives Veto des Reichsprisidenten gegen Gesetze des Reichstages vorgesehen.
Stirkere Anleihen beim amerikanischen System in Verbindung mit einem Zwei-
kammersystem wurden schon 1919 durch die Intervention der Linderregierungen
zugunsten der deutschen Ratsidee verhindert, eine Tradition, die auch 1949 ihre
Nachwirkungen hatte.

RepsLoss Polemik gegen den unechten Parlamentarismus Frankreichs und fir
den echten Parlamentarismus Grofibritanniens war 1919 verhingnisvoll einflufl-
reich. Gerade die Elemente, die ein parlamentarisches System schaffen sollten, das
nicht nur eine Versammlungsregierung darstellte, legten den Keim zum Untergang
des Systems.

Weniger als Kopie des amerikanischen Systems denn als funktionales Aquiva-
lent einer Nachbildung der zerbrochenen Monarchie in republikanischen Formen
entstand in Europa (Frankreich 1848, Finnland und Deutschland 1919) eine
Variante parlamentarischer Regierung, die von Anfang an den Keim zum Konflikt
der Gewalten in sich barg?. Es entwickelte sich ein Dualismus zweier volksgewihl-
ter Gewalten: Parlament und Prisident.

Wihrend im monarchischen System das Staatsoberhaupt authérte, verantwort-
licher politischer Fiihrer zu sein, wurde die republikanische Nachbildung mit der
Hypothek belastet, dafl es bei der Regierungsbildung und Parlamentsauflésung
verantwortliche politische Fithrungsaufgaben tibernahm. Andererseits sollte es als
politisch unverantwortliches Staatsoberhaupt fungieren, dem von der Publizistik
mehr und mehr die Rolle eines ,poxvoir nentre” angedient wurde.

Durch den Ausbau der plebiszitiren Komponente eines zunichst parlamenta-
risch konzipierten Systems mit den Institutionen wie Volksbegehren und Volks-
entscheid neben der Wahl des Parlaments wurde das System noch zusitzlich
widerspriichlich angelegt. Im Konfliktfall der beiden Aufierungen des Volkswillens
fiel dem Reichsprisidenten erneut eine Mittlerrolle zu, die durch das Auflésungs-
recht gegentiiber dem Parlament rasch zuungunsten der reprisentativen Kompo-
nente des Systems ausschlagen konnte.

Der Ausbau der Rechte des Reichstags im Vergleich zur Reichsverfassung von
1871 war evident. Dafl} der Abgeordnete Vertreter des ganzen Volkes und nicht an
Auftrige gebunden ist, fand sich auch im Artikel 29 der Bismarckschen Verfas-
sung. Die ,,Gewissensklausel®, die sich nur in lutherischen Lindern findet, fand
erst in die Wetmarer Verfassung Eingang (Art. 21 WRV). Das Selbstversammlungs-
recht (Art. 24 WRV) — 1871 berief der Kaiser den Reichstag ein —, Hausrecht und
Polizeigewalt des Reichstagsprisidenten (Art.28 WRYV) lieflen auf ein wirklich
souverines Parlament schlieen. Diese flankierenden Stirkungselemente fur den
Parlamentarismus wurden jedoch so wenig wirksam wie die Schwichung der
Reichsregierung durch den Widerspruch, einerseits Richtlinienkompetenz fiir den
Reichskanzler zu stipulieren (Art. 56 WRV), ihn aber andererseits in Art. 58 WRV

2 K.von BEyME Vorbild Amerika? Der Einflufl der amerikanischen Demokratie in der Welt.
Mainchen, 1986, S. 58 ff.
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auf die Stellung eines ,primus inter pares“ herabzudriicken, dessen Stimme nur bei
Stimmengleichheit entscheiden sollte. Damit wurde eine Unterwerfung des Kanz-
lers unter kollegiale Mehrheitsbeschlisse mdglich.

2. Funktionsweise des parlamentarischen Systems

Die Rickbildung des Weimarer Systems vom parlamentarischen System zur
Hegemonie der Exekutive ist jedoch nicht allein den Institutionen zuzuschreiben,
auch wenn ein dhnliches System in Finnland zwischen den Weltkriegen die
gleichen Anfilligkeiten zeigte. Aber in beiden Fillen waren die politische Grund-
lage der Institutionen im vorherrschenden Parteiensystem entscheidend fir die
Entwicklung des Systems. Nur die SPD und das Zentrum hatten keine Schwierig-
keiten, den Parlamentarismus ohne Vorbehalte zu akzeptieren. Thre Stirke aber
brockelte ab, und ihre Vorherrschaft war 1920 beendet. Die fithrenden Képfe der
DNVP, die im Verfassungsausschuff der Nationalversammlung noch loyal mitge-
arbeitet hatten, wie der ehemalige Reichsstaatssekretir Delbriick oder der badische
Justizminister Diringer, wurden bald aus ihrer Partei hinausgedringt®.

Das System von Huco Preuss war auf die Hoffnung gegriindet, dafl die
parlamentarische Parteienkoalitionsbildung mebrbeitsfabige Regierungen schaffen
werde. Die alten Vorbehalte gegen die Sozialdemokraten hatte PREUSss aufgegeben,
aber selbst bei dieser anfangs tragenden Kraft des Systems beklagte er die Vorbe-
halte der Partei gegen die Regierungsverantwortung und ihre Angst vor jeder
starken Regierung: ,Sie begriffen nicht, daf die Regierung Blut von ihrem Blute
und Fleisch von ithrem Fleische sein muf}, dafl ihre Vertrauensleute darin sitzen
miussen. Immer wieder iiberlegen sie nur: Wie kénnen wir diese unsere Vertrauens-
leute méglichst in Fesseln schlagen und hindern, etwas zu tun®.

Der Ausdruck ,Vertrauensmann® war verriterisch und lief! selbst beim Vater
der Verfassung auf innere Distanz zu den Parteien schlieflen.

Die Vorformen parlamentarischer Regierung, die 1917/18 entstanden waren,
basierten auf dieser Vertrauensminnerideologie, die mangels parteipolitischen
Rickhalts den Reichskanzler Prinz Max von Baden zum leicht beeinfluflbaren
Spielball widerstreitender Interessen hatten werden lassen®.

Die Ideologie des ,deutschen Konstitutionalismus®, der die dualistische Verzer-
rung des Parlamentarismus beginstigte und eine Wurzel in einem starken Antipar-
teienaffekt hatte, trat in den Debatten der Nationalversammlung vielfach zutage.
Dennoch wurden die Fraktionen bald entscheidender fir die Regierungsbildung
als der Reichsprasident. Wahrend der Nationalversammlung wurde dieser ,,Stil“
der Regierungsbildung durch die Fraktionen, der sich schon Ende des Kaiserreichs

3 W. AreL Geschichte der Weimarer Verfassung. Miinchen, 1964, S.195.

4 Verhandlungen der verfassungsgebenden deutschen Nationalversammlung. Bd. 336, Anlagen zu
dem Stenographischen Bericht Nr. 391. Bericht des Verfassungsausschusses. Berlin, 1920, S. 276,
sp. 1.

5 U.BerMBacH Vorformen parlamentarischer Kabinettsbildung in Deutschland. Der Interfraktio-
nelle Ausschuff 1917/1918 und die Parlamentarisierung der Reichsregierung. Koéln, 1967,
S.12414f.
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herausgebildet hatte, noch als Ubergangserscheinung gewertet. Er blieb jedoch der
Stil der Republik bis zu den Prisidialkabinettens.

Vielfach ging die Literatur davon aus, dafl die parlamentarische Regierungs-
weise bis zum Kabinett Wirth funktionierte. Danach folgten die unparteilichen
Kabinette Cuno und Stresemann und schlieflich zunehmend Minderheitsregierun-
gen. Die Periode neuer Mehrheitsregierungen ab 1927 tiuschte die Hoffnungen
einiger Betrachter’. Die Epoche eines funktionierenden Parlamentarismus war im
Grunde bereits mit der Wahlniederlage der Weimarer Koalition im Juni 1920 zu
Ende gewesen. Auch die wirtschaftliche und politische Konsolidierung der Repu-
blik nach dem Krisenjahr 1923 brachte fiir den Parlamentarismus keine grundle-
gende Anderung. Von 21 Kabinetten (SCHEIDEMANN bis SCHLEICHER) waren nur
acht Mehrheitsregierungen, der Rest waren Geschiftsregierungen, tolerierte Min-
derheitsregierungen oder Prisidialkabinette.

Die Krise des Systems schlug sich in einer beispiellos wachsenden Polemik
gegen den Parlamentarismus nieder, der allenfalls von Italien am Anfang des
20. Jahrhunderts tbertroffen wurde$. Der Parlamentarismus war selbst von den
grofiten demokratischen Geistern wie Max WEBER nicht eben mit Vorschufllob in
der Publizistik bedacht worden. Von der Stirkung des Reichsprasidenten und der
fur die Reichsregierung feindlichen Méglichkeit, Mehrheitsvoten des Parlaments
zu ignorieren, bis zu Plinen fir die Zihmung der Parteien, wurden viele Vor-
schlige gemacht.

Die Riickkehr zu einer konstitutionellen Praxis mit doppeltem Vertrauen oder
gar der Abhingigkeit der Regierung allein vom Vertrauen des Reichsprisidenten
wurde jedoch auch von namhaften Staatsrechtlern wie AnscHiTZ, POETZSCH-
HEFFTER, ROTHENBUCHER oder SCHEUNER bekdmpft.

Vorformen des konstruktiven Mifitrauensvotums wurden auch damals von
Gelehrten, die erst nach dem Zweiten Weltkrieg einflufireich wurden, wie ALEx-
ANDER RUisTow und ERNsT FRAENKEL, vertreten.

3. Die Ausiibung der Funktionen des Reichstags

Fast alle Redner der Weimarer Nationalversammlung waren sich einig gewesen,
dafl die Regierungsbildungsfunktion den Parteien moglichst entzogen bleiben
sollte. Nur die DDP hielt an dieser Konzeption fest, wihrend sich bei allen
anderen Parteien rasch ein Stimmungsumschwung vollzog®. Dieser Prozef ereig-
nete sich in vielen parlamentarischen Systemen, selbst im System der Bundesrepu-
blik, in dem der Kanzler nicht nur bestitigt, sondern formlich gewihle wird.

Die Verfassungsviter hatten alles bedacht, nur nicht die Fraktionen und selbst
die Geschiftsordnung des Reichstags zihlte nur das dirre Gerippe organisatori-

¢ P.HaunNGs Reichsprasident und parlamentarische Kabinettsregierung. Koln, 1968, S.273.

7 H.HerrrAHRDT Die Kabinettsbildung nach der Weimarer Verfassung unter dem Einfluf} der
politischen Praxis. Berlin, 1927, S.40ff.

¥ Vgl. K. von BeyME Die parlamentarischen Systeme in Europa. Miinchen, 1973, 2. Aufl., S. 277 ff.

? F.Grum Das parlamentarische Regierungssystem in Deutschland, Grofibritannien und Frank-
reich. Miinchen, 1965, 2. Aufl., S.225.
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scher Befugnisse auf'®. Die faktische Abwanderung der Regierungsbildungsfunk-
tion in die Fraktionen oder gar in die Parteien auflerhalb des Parlaments hat in
Vielparteiensystemen von Italien bis zu den Niederlanden langwierige, aber nicht
systemzerstorende Regierungsbildungen zur Folge gehabt. Sonderproblem des
deutschen Falles wurde (der eine Weile auch in Holland ahnlich gelagert war), dafl
die Parteien abweichend von den Spielregeln parlamentarischer Regierung nicht
stark an der Regierungsbeteiligung orientiert waren. Wo sie sich nicht vermeiden
lieff, wurden die Vertrauensmanner weitgehend nach dem Heing-Vers behandelt:
»Blamier mich nicht mein schénes Kind, und griff mich nicht unter den Linden®.

Vor allem die burgerlichen Parteien waren zunehmend nicht koalitionsbereit.
Die beiden liberalen Parteien gerieten in wachsende in Bedringnis durch den Sog
nach rechts seit Ende der 20er Jahre.

Die parlamentarische Demokratie seit dem Bruch der Groflen Koalition vom
Marz 1930, die eine letzte Hoffnung fiir das System gewesen war, entwickelte sich
in eine ,konstitutionelle Demokratie“. Unter dem Primat der Regierung verkiim-
merte die parlamentarische Komponente zunehmend und das Parlament
beschrinkte sich auf die Tolerierung eines nach Vorstellungen des Reichsprisiden-
ten gebildeten Kabinetts. Das alte dualistische System, das allenfalls ,Mitregie-
rung“ zulie}, stellte sich wieder her'. Der Dualismus von gesellschaftlicher
Sphire, reprisentiert durch die biirgerlichen Parteien und dem staatlichen Reservat
von Verwaltung und Militir, setzte sich erneut durch. Die anfingliche Rekrutie-
rungsfunktion fir politische Eliten ging dem Reichstag wieder verloren. Politiker
wie LUTHER kokettierten als ,Politiker ohne Partei‘ mit der Attitiide des Staats-
mannes iber dem Partelengezink. Reichswehrminister GessLEr wurde vom Ver-
trauensmann der DDP zum fraktions- und parteilosen Fachminister, der sich
gegeniiber dem Koalitionsbildungskarussell eine unabhingige Stellung verschafft
hatte. Sie wurde von seinem Nachfolger GROENER noch ausgebaut. Selbst wenn
man die Minister nur bis 1928 an den Regeln parlamentarischer Regierung mifit,
sind schon 22 % der Ressortchefs Fachminister gewesen'2.

Wo, wie im ,,Kabinett der Kopfe“ 1928-1930, eine Koalitionsvereinbarung den
Parteien Geburtshilfe geleistet hatte, hielten die Fraktionen Distanz zu ihren
, Vertrauensleuten®.

Die Gesetzgebungsfunktion des ersten parlamentarischen Systems in Deutsch-
land, das eine Weile funktionierte, verkiimmerte ebenfalls relativ rasch. Weniger
durch die Konkurrenz der plebiszitiren Formen der Gesetzgebung. Die vier
Versuche zu einer plebiszitiren Entscheidung in der Weimarer Zeit scheiterten.
Zwei Initiativen der linken Parteien betrafen gutgemeinte und vertretbare Fragen
(Furstenenteignung 1926, Panzerkreuzer A 1928). Aber sie blieben symbolische
Politik und damit unwirksam. Die beiden weiteren nationalsozialistischen und
rechten Initiativen (Young Plan 1929) und die Volksinitiative zur Aufldsung des

10 E.R. Huser Deutsche Verfassungsgeschichte seit 1789. Stuttgart, 1981, Bd. 6, S.359.

11 Haunes (Fn.6) S.289.

2 E.ARRHEN Den tyska parlamentarismens utveckling under kejsardome och riksrepublik.
Uppsala, 1929, Anhang. M. KNiGHT The German Executive 1890-1933. Stanford, 1955, S. 15 ff.
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preuflischen Landtags (1931) waren effektiver auf politische Aktion gerichtet'>.
Das Volk zeigte aber durchaus auch nach der Weltwirtschaftskrise noch keine
starke Anfilligkeit fir die rechte Demagogie, die im Falle des Youngplans als
haushaltsrelevante und auflenpolitische Frage eigentlich keine verfassungsmiflige
Initiative war. Die Legende nach 1949, dafl die Republik unter anderem auch an
der plebiszitiren Komponente der Gesetzgebung zugrundegegangen sei, die zu
einer stark anitplebiszitiren Gegenreaktion bei den Verfassungsvitern des Grund-
gesetzes fiihrte, 1aft sich kaum halten.

Weit einschneidender fiir die Gesetzgebungskompetenz des Reichstages als die
Referenden war die Konkurrenz durch das Notverordnungsrecht des Reichsprisi-
denten. Es wurde in jeder Krise des Systems stark in Anspruch genommen. Da
EBERT es in seiner ersten Amtszeit zum Schutz der Republik ausnutzte, wird diese
Praxis glnstiger beurteilt als in der zweiten Amtszeit HINDENBURGS, obwohl rein
formal auch EBerT 1924 die Parlamentsauflésung einsetzte, um den Reichstag an
der Aufhebung von Notverordnungen zu hindern, ihnlich wie HINDENBURG es
1930 fir BRUNING und 1932 fiir PAPEN wiederholte. Schon EBERT hat bis 1924 von
Artikel 48 WRV mit 134 Notverordnungen reichlich Gebrauch gemacht. Der
Unterschied lag vor allem in der Gesinnung. EBErT bemiihte sich, die Funktionsfa-
higkeit des parlamentarischen Systems rasch wiederherzustellen. HINDENBURG
scheute sich nicht vor antiparlamentarischen Aufierungen wie in der Wahlprokla-
mation anliflich seiner Wiederwahl: ,Da der eigentliche Gesetzgeber, der Reichs-
tag, versagte ... mufl ich einspringen®!s.

Die Notverordnungspraxis hitte eigentlich den Reichswirtschaftsrat stirken
missen, zumal er von der Regierung stark abhingig war und meist nur auf ihre
Initiative titig wurde. Obwohl der Reichswirtschaftsrat von manchen Publizisten
als Ansatzpunkt fir den Ausbau eines korporativen Nebenparlamentarismus
gesehen wurde, hat er seit Ende 1930 keinen Auftrag zu Gutachten mehr bekom-
men, und als die Reichsregierung 1931 beim Erlaff von Notverordnungen seiner
Beratung bedurft hitte, schuf sie einen Ausschufl unter dem Vorsitz des Reichspra-
sidenten. In jedem Falle lag jedoch eine Schwichung der parlamentarischen
Gesetzesinitiative vor.

Die Kommunikations- und Interessenartikulationsmuster wandelten sich viel-
fach. Aus der konstitutionellen Zeit war die Konzeption von Parlamentarismus als
~Redeschlacht“ weitgehend Gbernommen worden — als typische Reaktion eines
relativ machtlosen Parlaments, nicht wie beim britischen Parlament als ein Zeichen
der Stirke. Die wachsende antiparlamentarische Stimmung in der Intelligenz lief§
die Kommunikationsfunktion gegeniiber dem Lande bald verkimmern.

Die Kontrollfunktion des Reichstages war in der Weimarer Verfassung am
sichtbarsten verstirkt worden. Mit dem Herbeirufungsrecht gegeniiber der Regie-
rung (Art.33 WRYV) wurde wieder an die Paulskirchenverfassung (§122) ange-
kniipft. Die Kontrollrechte nach Art.34 ff WRYV lieflen auf ein souverines Parla-
ment schlieffen. Das Interpellationsrecht, das in der Daily Telegraph-Affaire als

13 D.-D. HarrmannN Volksinitiativen. Frankfurt, 1976, S.52.
4 TH. EscHENBURG Die Republik von Weimar. Miinchen, 1984, S.123.
15 Zit. Glum (Fn.9) S.244.
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Instrument zur Mifitrauenskundgebung fortentwickelt wurde, ist von einem der
fithrenden Staatsrechtler wie Laband noch als rechtlich so bedeutungslos angese-
hen worden wie das Recht des Reichstags, ,ein Hoch auf den Kaiser auszubrin-
gen“16. Das dnderte sich im Weimarer System. Art. 54 WRV band den Reichskanz-
ler und die Reichsminister an das Vertrauen des Reichstags. Die verbreitete Praxis,
durch Miflbilligungsvoten einzelne Minister aus dem Kabinett durch Sandhaufen-
mehrheiten ,herauszuschieflen®, sah prima vista wie eine Starkung der Parlaments-
rechte aus. Sie war aber auf die Dauer eine Schwichung der parlamentarischen
Regierung als Handlungsverbund von Parlament und Regierung und lockerte die
Beziehungen von Fraktion und Koalitionsregierung noch zusitzlich. Das Schicksal
der Reichsregierung wurde in der Regel durch Koalitionszerfall entschieden. Der
Vertrauensmechanismus des parlamentarischen Systems war nur dreimal bei 21
Regierungsstiirzen involviert. Die Regierung STRESEMANN II bemiihte nach einem
Koalitionszerfall 1923 das Parlament durch die Vertrauensfrage, die ihm abgelehnt
wurde. Die Regierungen LuTHER II und Marx I wurden durch Mifitrauensvo-
tum gestiirzt. Die Wahlen entschieden nur selten das Schicksal einer Regierung wie
1920 das Schicksal der Regierung MiLLER 1. In den meisten Fillen lag Koalitions-
zerfall vor. Die Parteien, nicht das Parlament, entschieden Gber den Einsatz der
Krone aller Kontrollrechte.

Das Parlamentsauflosungsrecht in der Weimarer Republik zeigte, daf} sich die
Gewichte zwischen Reichsprisidenten und Reichstag zuungunsten des Parlaments
verschoben hatten. 1928 wurde von HiNDENBURG im Auflosungsdekret dariber
risoniert, dafl der Reichstag keine gréfleren Vorhaben mehr zum Abschluff
bringen werde. Die Begriindungen wurden immer fadenscheiniger in der Beminte-
lung eigenmichtiger Interventionen. Bei PapeN hieff es 1932, daf die Zusammen-
setzung des Reichstags mit den Landtagswahlergebnissen nicht mehr iiberein-
stimme. HrTLER bekam die Auflésung im Oktober 1933 offen als Plebiszit zur
Verfiigung gestellt, obwohl es dafiir andere Institute in der Verfassung gab.

Nur selten wurde die Auflésung zur Disziplinierung der Fraktionen und zum
Wohl des parlamentarischen Systems eingesetzt, wie im Oktober 1924 von EBERrT.
Auch in der Verweigerung von Auflosungen wurde die Praxis unter HINDENBURG
immer willkiirlicher. ScHLEICHER wurde sie abgeschlagen, andere wurden hinhal-
tend beschieden. Politiker, die dem Prisidenten niherstanden, wie LUTHER, beka-
men sie im voraus fir den Fall einer parlamentarischen Niederlage angeboten.
Paren bekam sogar eine Blankovollmacht, um einem Mifltrauensantrag zuvorzu-
kommen, wurde aber von Reichstagsprisident GORING ausmanévriert, der ihn
nicht mehr zu Wort kommen lief}"”. Die unschéne Auseinandersetzung dariiber,
wer in diesem Falle verfassungswidrig gehandelt hatte, machte das Gleichgewichts-
regelsystem des Parlamentarismus vollends zur Farce.

6 P.LaBaND Staatsrecht des deutschen Reiches. Leipzig, 1911, 5. Aufl,, Bd.2, S.307.
7 E.R. HuBer Dokumente zur deutschen Verfassungsgeschichte. Stuttgart, 1966, Bd. 3, S.534,
5391f.
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II. Nationalsozialismus

Die nationalsozialistische Ideologie hat den Parlamentarismus und das ,,Weimarer
System® von Anfang an bekimpft. Gleichwohl hat sie fir die innenpolitische und
auflenpolitische Legitimierung an der Legende von der ,legalen Revolution®
festgehalten.

Die faktische Verfassung des Systems war der ,Belagerungszustand®. Als
eigentliche Verfassungsurkunde des Systems ist die ,Notverordnung zum Schutz
von Volk und Staat“ bezeichnet worden. Dem Schein des legalen Rechtsstaats stand
die Realitit des willkiirlichen Mafinabmestaats gegeniiber's.

Die Reichstagsbrandverordnung gab die Moglichkeit, eine kalkulierte Zahl
gegnerischer Abgeordneter zu verhaften, um die Mehrheitsverhiltnisse zu verbes-
sern. Obstruktionsméglichkeiten durch Fernbleiben bei der verbleibenden Oppo-
sition wurden durch eine Geschiftsordnungsmanipulation, die ausgeschlossene
Mitglieder als anwesend zihlte — was klar gegen die Verfassung (Art.76 WRV)
verstief —, blockiert. Reichstagsprisident GORING legte zudem recht willkirlich
aus, wer ,entschuldigt fehlte. So konnte das Ermichtigungsgesetz im Mirz
durchgepeitscht werden — gegen die Stimmen der SPD. Wenn auch das Zentrum
dagegen gestimmt hitte, wire HiTLERs unumschrinkte Machtiibernahme nicht
verhindert worden. Ein solcher Schritt hitte aber die Legalisierungsakrobatik der
Nationalsozialisten im Reichstag noch komplizierter werden lassen'.

Das Ermichtigungsgesetz war der wichtigste Schritt zur Ausschaltung des
Reichstages, nachdem die Erwartungen HrrLers bei den noch halbwegs freien
Wahlen mit 43,9 % fir die NSDAP sich nicht erfiillt hatten®,

Auf dem ,Kongrefl des Sieges” am 1.September 1933 in Niirnberg eroffnete
HritLer den 5. Reichsparteitag mit der Erklirung, daff nach der Beseitigung des
parlamentarischen Systems und dem Recht auf freie Kritik die Partei die ,einzige
Trigerin der Staatsgewalt sei“ und daher eine besondere Aufgabe zur ,politischen
Erziehungsarbeit am deutschen Volke“ habe?!.

Seither war der Reichstag nur noch Staffage fur Propagandareden; ,,Gesangs-
verein® wurde das Parlament im Volkswitz genannt, was die Lage allzu sehr
verniedlichte. Denn im totalen Krieg konnte sich das Echo auf GoesseLs Brandre-
den in der Krolloper bis zur kollektiven Hysterie steigern.

ITI. Bundesrepublik

1. Das parlamentarische System des Grundgesetzes

Die Verankerung eines parlamentarischen Systems im Grundgesetz war von den
Erfahrungen mit dem dualistischen Weimarer Prisidialsystem geprigt. Die Aufga-
benstellung fiir die Mehrheit schien klar: Es galt, ein wirklich parlamentarisches

18 E. FRAENKEL Der Doppelstaat. Frankfurt, 1974, S. 26.

19 K.D. BRACHER u. a. Die nationalsozialistische Machtergreifung. Kéln, 1960, S.159.

2 K.D. BRACHER u.a. (Hrsg.) Nationalsozialistische Diktatur 1933-1945. Bonn, 1986, S. 55.
2t Der Kongref} des Sieges. Dresden, 1934, S.8.
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System zu schaffen, in dem es nicht zur Usurpation von Kompetenzen durch das
Staatsoberhaupt kommen konnte. Einige Abgeordnete erwogen sogar die Abschaf-
fung der bikephalen Exekutive. Andererseits waren die Theorien zur , Rationalisie-
rung des Parlamentarismus, die zwischen den Weltkriegen und in den Verfas-
sungsprojekten der Demokraten im Widerstand in vielen europiischen Lindern
entwickelt worden waren, auch im Parlamentarischen Rat von Einflufi.

Die wichtigsten Neuerungen des parlamentarischen Systems gegeniiber dem
System von Weimar lassen sich in vier Punkten zusammenfassen:

— Verzicht auf die Volkswahl des Prasidenten und Wahl durch ein reprisentati-
ves Gremium. Mit der Idee der Bundesversammlung wurde das féderale
Element auch bei der Wahl des Prisidenten gestirkt.

— Einfiihrung eines konstruktiven MifStrauensvotums zur Stabilisierung der
Regierung. Diese Institution war einflufireich in der Verfassungsgeschichte
bis hin zur Spanischen Verfassung von 1978.

~ Die Beschrinkungen der Miglichkeiten zur Parlamentsauflosung.

— Die Stirkung der Stellung des Kanzlers durch Heraushebung seiner Position
und seine Alleinverantwortlichkeit vor dem Parlament.

Der Parlamentarische Rat hatte durch die alliierten Auflagen keine direkten An-
weisungen zur Ausgestaltung der Regierungsform bekommen. Aber die Auflagen
der Alliierten hinsichtlich der bundesstaatlichen Struktur liefen sich nur mit einer
beschrinkten Anzahl von Lésungen im Bereich des Parlamentarismus verbinden.
Da die Alliierten ihr Augenmerk vor allem auf die Verhinderung einer starken
Zentralgewalt und die Stirkung des Fdderalismus legten, akzeptierten sie sogar

erstaunliche Institutionen wie die Ankniipfung an die alte Ratslésung der Bis-*

marck- und der Weimarer Verfassung fiir die Gestaltung einer zweiten, nur
indirekt reprisentativen und der Dominanz von birokratischen Interessen ver-
dichtigen Kammer.

Der Stolz der Verfassungsautoren, ein System geschaffen zu haben, das verhin-
derte, daf} ,Bonn wieder Weimar“ werden konnte, griindete sich nicht nur auf die
Institution des parlamentarischen Systems. Das Wahlsystem in Verbindung mit der
Fiinfprozentklausel hat die Entwicklung zum Premierministersystem noch zusitz-
lich begiinstigt, das als ,Kanzlerdemokratie* in der Ara ADENAUER zunehmend
kritisch analysiert wurde.

Die wichtigsten Ursachen der kiinftigen Stabilitit lagen in sozialen Faktoren
wie der hohen Akzeptanz, die das System im Volk gewann, und in der Konzentra-
tion des Parteiensystems zu einem Dreiparteiensystem (ab 1961) und zu einem
Vierparteiensystem (ab 1983).

2. Die Funktionsweise des parlamentarischen Systems

Der Hauptunterschied zum Weimarer System lag in der demokratisch-parlamenta-
rischen Gesinnung der Parteien. Das westdeutsche System war eine Demokratie
wie andere geworden. Ideologien vom ,dcutschen Konstitutionalismus®, in dem
der Rechtsstaat gegen die parlamentarische Mehrheitsregierung ausgespielt werden
konnte, war der Boden entzogen worden, auch wenn die politische Kultur der
Nachkriegszeit noch von einem gewissen Legalismus gekennzeichnet schien.
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Die Parteien sahen die Ubernahme der Regierungsverantwortung als ihr
Hauptziel an. Der Handlungsverbund von Parlamentsmehrheit und Regie-
rungskoalition wurde kaum weniger stark als im britischen Parlamentarismus
ausgebildet, den man 1919 mit den falschen Institutionen nachzubilden versucht
hatte.

Das Parlament wurde zudem Zentrum der Rekrutierung und notwendige
Durchgangsstufe der politischen Karriere. Fachminister gab es in der Ara Apk-
NAUER noch vereinzelt. Sie konnten sich auf die Dauer nur halten, wenn sie sich
auch als Parteimitglieder und Mandatstrager bewihrten.

Das System war von hoher Stabilitit gekennzeichnet. Wahlen wurden die
normale Rucktrittsursache von Regierungen. Der stindige Koalitionszerfall, der
das Weimarer Klima vergiftet hatte, blieb auf wenige Fille beschrinkt, wie den
Sturz ERHARDs (1966). Nur einmal wurde der Vertrauensmechanismus anlifilich
eines Koalitionszerfalls bemiiht, wie beim Sturz der Regierung Schmidt (1982).

Die Institutionen des ,rationalisierten Parlamentarismus®, auf welche die
Autoren des Grundgesetzes so stolz gewesen waren, spielten in diesem stabilen
System eher eine unrithmliche Rolle:

- Es zeigte sich, daf8 das konstruktive Mifitranensvotum psychologisch unlieb-
same Folgen entwickelte: beim Sturz ERHARDs und ScumipTs mufite der
Partner hinter dem Riicken des amtierenden Kanzlers schon eventuelle neue
Mehrheiten aushandeln.

— Die stark reglementierte Auflosung erwies sich gleichfalls als nachteilig far
eine offene und faire demokratische Praxis. Ein amtierender Kanzler wie
BranDT 1972 und KoHt 1982 konnte die Auflésung nur erhalten, wenn erst
die Vertrauensfrage gegen ihren eigentlichen Sinn gestellt wurde. Erst als sie
abgelehnt wurde — und dies geschah zweimal durch Enthaltung von Abge-
ordneten der eigenen Koalition —, wurde der Weg zur Bundestagsaufls-
sung fret. Eine bedenkliche Praxis, die nicht dadurch unbedenklicher
geworden ist, dal das Bundesverfassungsgericht sie mit seinem nachtrigli-
chen Segen versah!

3. Die Ausiibung der parlamentarischen Funktionen
durch den Deutschen Bundestag

Die Wablfunktion wird mit den oben erwihnten Abstrichen positiv bewertet. Die
Krise von 1972 wurde am wenigsten zufriedenstellend gelost. Der Einsatz von
Abwerbung und Korruption beim gescheiterten konstruktiven Mifltrauensvotum
gegen Brandt hat dem Parlamentarismus im &ffentlichen Ansehen schwer gescha-
det. Selbst eine Enquetekommission des Deutschen Bundestages formulierte nicht
eben milde: ,Der Bundestag war mehrere Monate nicht existent und konnte
seinen Aufgaben als Staatsleitungsorgan und Kontrollorgan der Regierung nicht
nachkommen“2.

22 Beratungen und Empfehlungen zur Verfassungsreform. Teil 1. Parlament und Regierung.
Zur Sache 3/1976, S.21.
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Am negativsten wird die Wahrnehmung der Artikulations- und Kommunika-
tionsfunktion bewertet. Meinungsumfragen zeigen jedoch, dafl die Biirger auch in
diesem Bereich weniger negative Einstellungen zum Egoismus und der Parteilich-
keit ihrer Reprisentanten haben als in der Frithzeit der Bundesrepublik?.

Kein Zweifel herrscht dartiber, daff die Wahrnehmung der Gesetzgebungs-
funktion durch den Bundestag, eines der fleifligsten Parlamente der Welt, positiv
zu bewerten ist. Aber auch diese positive Bilanz hat ihre Schattenseiten, vor allem
im Hinblick auf den Linderparlamentarismus. Der Bund hat zudem bei der
Ausfithrungsgesetzgebung der Linder den viel kritisierten Weg beschritten, die
Landesregierungen zu Rechtsverordnungen zu ermichtigen, anstatt die Ausfith-
rungsbestimmungen dem Ermessen der Landtagsmehrheiten anzuvertrauen?*. Die
Instrumente des kooperativen Féderalismus und der Politikverflechtung drohen
zunehmend die Exekutive auf Kosten der Legislative zu stirken — im Bunde wie
in den Lindern.

Die Kontrollfunktion des Bundestages wird auch bei Befragungen von Bun-
destagsabgeordneten vielfach als das schwichste Glied in der Kette der Funktio-
nen des Parlaments angesehen. Aber auch diese Funktion hat sich durch neue
Institute wie Starkung der Untersuchungsausschiisse, die aktuelle Stunde, die
Einfiihrung von Hearings oder die Arbeit des Webrbeauftragten im Vergleich zu
fritheren deutschen Parlamenten wenigstens nicht verschlechtert. Die grofie Parla-
mentsreform, die seit der Groflen Koalition diskutiert wurde, ist ausgeblieben.
Zahlreiche kleine Reformen aber haben die Lage verbessert.

Nicht alle Mingel in der Ausiibung der Kontrollfunktion sind den bereitge-
stellten Institutionen zuzuschreiben. Gerade in einem System, in dem das Lager-
denken im Vergleich zur Weimarer Republik abgebaut werden konnte, gibt es
neue Gefahren fiir die Kontrollfunktion des Parlaments durch zunehmende Ein-
bindung der Opposition ins System.

wParlamentarische Mitregierung® ist dieser Prozefl genannt worden. In man-
chen Legislaturperioden werden iber 90 % der Gesetze von den beiden groflen
Parteien bei einigen Enthaltungen oder Gegenstimmen angenommen. Bei Krisen
wie dem Mauerbau 1961 oder der ScHLEYER-Entfiihrung 1977 kam es sogar zu
einer noch engeren Kooperation zwischen Regierung und Opposition in formli-
chen Krisenstiben. Die Zeit der groflen Alternativentwiirfe der Opposition, die
unter ScHUMACHER im Ersten Bundestag und nach der Verdringung der CDU-
CSU von der Macht unter BarzeL Anfang der 70er Jahre noch auffillig war, ist
weitgehend voriiber. Aber durch Amendments zu Gesetzesentwiirfen kann eine
starke Opposition, wie sie 1969-1982 existierte, sehr viele Entwiirfe der Mehrheit
bis zur Unkenntlichkeit beeinflussen. Die Griinen haben seit 1983 neue Formen
der Opposition praktiziert. Das Gesamtbild konnten sie jedoch nicht andern.

3 Vgl. K.von Beyme Das politische System der Bundesrepublik Deutschland. Miinchen, 1987,
5. Aufl, S.152.
2 M. FriepricH Landesparlamente in der Bundesrepublik. Opladen, 1975, S. 60.
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IV. Abschlieffende Bemerkungen

In der Entwicklung des Parlamentarismus wurde Bonn bisher nicht Weimar. Der
deutsche Bundestag ist zweifellos das am besten funktionierende Parlament der
deutschen Verfassungsgeschichte geworden. Das wird auch von auslindischen
Autoren so gesehen, die nicht einer globalen Parlamentarismuskritik anhingen,
wie sie nach 1968 vielfach den Parlamentarismus als pars pro toto fir den ganzen
Kapitalismus setzte, und von einer Involution zum schlechteren statt einer Evolu-
tion zum Besseren hin ausgingen?. Wo der Parlamentarismus nicht an einem
Idealbild der frihbirgerlichen Gesellschaft oder einem kommunikationstheoreti-
schen Idealbild ohne historische Reminiszenzen, sondern an der konkreten Erfiil-
lung der wichtigen parlamentarischen Funktionen gemessen wurde, bekam der
Bundestag auch im Vergleich mit anderen Parlamenten relativ gute Noten. Er
wurde nicht nur viel beneidet fiir den Ausbau seiner Stibe und den wissenschaft-

" lichen Dienst, oder die Sachlichkeit seiner Ausschuflarbeit, die sich mit der

Fortentwicklung vom oppositionellen Redeparlament im dualistischen System
zum wirklichen institutionellen Sitz der Souveranitit nach amerikanischem Vor-
bild zunehmend entwickelte. Er wurde auch im Vergleich mit der ,Mutter der
Parlamente“ in Groflbritannien ,die vielleicht michtigste Kammer Europas®
genannt?,

2 J. Agnori/ P. BRickNEr Die Transformation der Demokratie. Berlin, 1967.
2% J.D. ABERBACH u.a. Bureaucrats and Politicians in Western Democracies. Cambridge/Mass.
1981, S.231.
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§4 Die Stellung der Parlamente in der
Verfassungsordnung des Grundgesetzes

Hans MEYER

I. Das miflverstandene Parlament!

Grundgesetz, Tradition und eine idealisierende Vorstellung stehen einer adiquaten 1
Erfassung von Stellung und Funktion des Bundestages gleichermafien im Wege. Grinde fir eine
Das Grundgesetz regelt in seinem zentralen IIL. Abschnite ,Der Bundestag® im Mifdeutung
wesentlichen nur das Organisationsrecht des Bundestages und das Recht der
Abgeordneten. Nur indirekt lassen sich aus diesem zentralen Abschnitt iiber den

Bundestag einige wenige Funktionsfestlegungen erschlielen. Eine eigentliche
Funktionsbestimmung? fehlt ebenso wie eine allgemeine Charakterisierung der

Stellung des Bundestages in der Verfassungsordnung®. Seine Funktionen lassen sich

auch aus Vorschriften anderer Abschnitte des Grundgesetzes nur mithsam gewin-

nen, mithsam, weil sie ber das ganze Grundgesetz verstreut sind, meist nur unter

einem blofl formalen Deckmantel wie der Zuordnung von Handlungsformen

! Im Folgenden wird der Deutsche Bundestag prototypisch auch fir die Landesparlamente und
das Abgeordnetenhaus bzw. die Biirgerschaften der Stadtstaaten abgehandelt. Ein gemeindeut-
sches Parlamentsrecht wire entweder wenig aussagekriftig, da es sich auf zu hoher Abstrak-
tionsebene zu bewegen hitte, oder es diente nur dazu, die bestehenden Unterschiede von Land
zu Land und von Verfassung zu Verfassung zu verschleiern. Nur anhand einer konkreten
Verfassung lassen sich sowohl handfeste als auch zwingende Ergebnisse erzielen. Gleichwohl
diirfte im Grundsatz Vieles und im Detail manches fiir die Landesparlamente in gleicher Weise
zutreffen. — Der Deutsche Bundestag ist ,das“ Parlament der Bundesrepublik Deutschland
(s. auch H. H. KLEIN Aufgaben des Bundestages in: IseNsee/KircHHOF [Hrsg.] HdbStR Bd.1I,
1987 §40 Rdn.1). Aus dieser Kennzeichnung folgt freilich rechtlich nichts. Es handelt sich
lediglich um eine sprachliche Anbindung an die westliche Tradition.

Wie sie z.B. Art.50 GG fir den Bundesrat kennt. Der Verfassungsgeber ging offensichtlich
anders als beim Bundesrat davon aus, dafl die Aufgaben des Bundestages unmittelbar ein-
leuchten.

Ein Vorrang vor anderen Organen im Verfassungsrechtskreis (Verfassungsorgane) 1aflt sich,
ohne dafl daraus fir sich genommen Kompetenzen oder Aufsichtsrechte abgeleitet werden
kénnten, formal daraus ableiten, daf8 mit den Regeln iber den Bundestag die fiinf Abschnitte des
Grundgesetzes eroffnet werden, die sich mit den Verfassungsorganen des Bundes befassen. In
der Sache spricht fir den Vorrang vor den anderen Staatsorganen, daf} er sich unmittelbar auf
den Ursprung der Staatsgewalt zuriickfilhren laft. Aber auch das Argument unmittelbarer
demokratischer Legitimation gibt dem Bundestag keinen Kompetenzzuwachs und mindert die
demokratische Legitimation der anderen Verfassungsorgane nicht. Siehe auch H.H. Kren
(Fn.1) §40 Rdn.3 und mit Blick auf Identitits- und Reprisentationslehre H. MEYeEr Das
parlamentarische Regierungssystem des Grundgesetzes, VVDStRL 33 (1975) 69, 89 i. V.m. 78 {f.
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auftreten und schliefflich gerade auch sprachlich Traditionsgut weiterschleppen,
das eher zur Fehldeutung denn zur Klirung beitrigt. Die Traditionslinie vom
Reichstag des Kaiserreiches iiber den Reichstag der Weimarer Republik bis zum
Bundestag, im Bereich der Geschiftsordnung, also der Organisation der Binnen-
struktur, fleiffig gepflegt*, iiberdeckt leicht, dafl es 1918/19 einen scharfen Bruch in
dieser Tradition gegeben hat. Er inderte die Stellung des Parlaments entscheidend
und gab den zum Teil gleichbleibenden Funktionen eine durchaus andere Bedeu-
tung. Idealisierende Vorstellungen sind schlieflich am besten geeignet, eine Institu-
tion zu tiberfordern und sie als schwichlich oder unzulinglich darzustellen. Auch
hier gibt es eine deutsche Tradition®.

Vor vier Mifldeutungen, die aus diesen ineinander verwobenen Griinden folgen,
ist das Parlament in Schutz zu nehmen. Zur ersten Mifldeutung gibt Art. 20 II 2
GG Anlaf}, wonach das Parlament unter dem Titel ,Organ der Gesetzgebung® als
das erste der drei Organe genannt ist, die traditionell die Triger der Gewaltentei-
lung sind. Dies verleitet dazu, vom Parlament eine wesentlich gewaltenteilende
Funktion zu erwarten. Die Erwartung wird aber regelmiflig enttauscht und muf§
nach Lage der Dinge enttiuscht werden. Das Parlament ist zu einer echten
kontrapunktischen Haltung gegeniiber der Regierung nicht in der Lage, und sie ist
auch nicht seine Aufgabe. Die Enttiuschung diskreditiert aber den gewaltenteiligen
Aspekt des Systems insgesamt so stark, dafl, wie noch zu zeigen sein wird,
gewaltenteilende Moglichkeiten ungenutzt bleiben und zum Teil eine Nihe zwi-
schen der ersten und der zweiten Gewalt gesucht wird, die vor der Verfassung
schwerlich Bestand haben kann.

Mit jener ersten hingt eine zweite Miffdeutung zusammen, nimlich die Identifi-
kation des Bundestages mit der Gesetzgebung: das Parlament, das ist der Gesetzge-
ber. Nennt nicht Art.20 II 2 GG das dort geforderte ,besondere” Organ ,,Organ
der Gesetzgebung“? Hier liegt das Problem nicht darin, daff an der Gesetzgebung
nach der Verfassung zulissiger- und zum grofiten Teil notwendigerweise viele
Instanzen beteiligt sind, sondern darin, daf} jene Identifikation mit einer staatlichen
Handlungsform, und nichts anderes ist die Gesetzgebung, den Blick auf vorran-
gige, die Gesetzgebung wiederum beeinflussende Funktionen verstellt und andere
Funktionen des Parlaments eher als peripher erscheinen lifit.

Die dritte Mifideutung liegt in der kimpferischen Tradition des Parlaments, das
einmal angetreten war, dem monarchischen Prinzip, vor allem aber der monarchi-
schen Exekutive unter dem Stichwort zunichst stindischer, dann birgerlicher,
dann demokratischer Mitbestimmung ein Widerpart zu sein. Der Weg, den das
Parlament von der konstitutionellen Monarchie zur Demokratie gegangen ist,
bedeutet nicht weniger als die Verwandlung eines bloflen Vertretungsorgans in ein

+ Einen guten Uberblick bietet die vom Deutschen Bundestag 1986 herausgegebene Sammlung
»Die Geschiftsordnung im Deutschen Parlament seit 1848.“

5 Siehe vor allem C.Scumitt (Die geistesgeschichtliche Lage des heutigen Parlamentarismus,
Festgabe fiir Ernst Zietelmann, Archiv fiir Rechts- und Wirtschaftsphilosophie Bd. XVI [1923]
S.413 bis 473), dessen wohlformulierte und dem modernen Parlament keine Chance lassende
Darstellung in Schwarz-Weifl-Manier zu Recht R. THOMA (Zur Ideologie des Parlamentarismus,
Archiv fiir Sozialwissenschaften und Sozialpolitik Bd. 53 [1925] S. 212 ff) auf den Plan rief.
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Organ auch der Herrschafté. Dies mufite seine kimpferische Tradition beenden,
hinderte aber nicht, daf sie dem Parlament als unerreichtes und unerreichbares
Vorbild vorgehalten wird.”

Eine vierte Mifldeutung schlieflich, die mit der dritten zusammenhingt, zeigt
das Parlament als die Stitte des 6ffentlichen und zugleich rationalen Diskurses, auf
welchem Wege nachvollziehbar die richtige Entscheidung einer Angelegenheit
gefunden werden soll. Die Versuche, ,das Richtige“ personell durch die Auswahl
der Besten, der aristoi, oder funktional durch Uberzeugung, also mit Hilfe
rationaler Argumente zu gewinnen, sind ebenso alt, wie in ihrem Lichte das
Parlament schwach aussehen mufl$. Auch hier wird ein goldenes Zeitalter des
Parlamentarismus beschworen, das nie existiert hat und dennoch als leuchtender
Hintergrund dient, vor dem sich die Wirklichkeit des Parlaments der Gegenwart
nur dunkel abheben kann.

II. Das Parlament im politischen Prozef}

Eine ebenso realistische wie an der Verfassung orientierte Charakterisierung von
Stellung und Funktion des Parlaments hat von der Tatsache auszugehen, dafl das
Parlament neben vielen anderen ein Handlungssubjekt im politischen Prozef ist
und wesentliche Entscheidungen im staatlichen® Willensbildungsprozefl ihm vor-
behalten sind. Damit wird eine dynamische Sicht!® der statischen Sicht des Parla-
ments vorgezogen. Kompetenzen, Kreations- und Verfahrensregeln, also die
gleichsam statischen Elemente des Rechtsstatus eines Parlaments, lassen sich zwar
im Kern auch ohne diese dynamische Sicht beschreiben, sie gewinnen aber ihren
vollen Sinn erst bei Einbeziehung der Dynamik, und manche Streitfrage bei der
Auslegung 138t sich verninftig nur bei dieser Einbeziehung entscheiden.

Das entscheidende dynamische Prinzip des Grundgesetzes ist die Demokratie.
Sie ist der dominierende politische Kraftfaktor, den das Grundgesetz unmittelbar
fur die staatliche Willensbildung akzeptiert. Alle anderen zum Teil ausfillungsbe-
dirftigen Attribute, die zum Beispiel Art.20 GG dem Bund zuspricht, haben
mehrheitlich einen statischen und in der Sache einen das demokratische Prinzip
begrenzenden Charakter. Das gilt fiir das Bundesstaatsprinzip, das Sozialstaats-
prinzip'! und das aus Art.28 I 1 GG fir Art. 20 GG, das heifit fur die Bundes-

¢ Siehe H. MEYER (Fn.3) VVDStRL 33, 69, 81 und in der Aussprache K. H. Friaur S.129.

7 Markant, auch in der Formulierung, W. WeBER Spannungen und Krafte im westlichen Verfas-

sungssystem, 3. Aufl., 1970, S.42.

Die durchaus folgerichtige Ableitung dieser Vorstellung aus einem bestimmten Blickwinkel des

Reprisentationsbegriffes bei H. Kri'Ger (Allgemeine Staatslehre, 1964 S.238ff und betont

S.981) wird im Jahre 1980 noch von K.StERN (Deutsches Staatsrecht, Bd. I, 1980, §26 I 1¢)

nostalgisch als nur dem ,Zeitgeist* (nicht etwa der Verfassung) nicht entsprechend tradiert.

P.Bapura (Bonner Kommentar, Art.38, Zweitbearbeitung 1966, Rdn.33) hat daher recht,

wenn er den Willen des Parlaments ,,rechtlich® nur dem Staat zurechnet; er hat aber unrecht,

wenn er darum und weil dieser Wille auch gegen den der Vertretenen gefafit werden kann, den

Gedanken der Vertretung vollig fallen 1383t

Fir eine dynamische Sicht pladiert auch H. H. KLein (Fn. 1) §40 Rdn. 4.

i1 Das Sozialstaatsprinzip hat gewisse dynamische Ziige; sie sind aber anders als bei der Demokra-
tie nicht auf Dauer angelegt, sondern erschopfen sich prinzipiell.
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staatsgewalt, riickzuschliefende Rechtsstaatsprinzip. Es handelt sich also bei den
Grundbegriffen des Art.20 T 1 GG nicht um gleichgewichtige Begriffe, sondern
um ein politisches Lebensprinzip'2 und um einhegende Strukturprinzipien.

Das Parlament ist von allen Staatsorganen am engsten mit dem dynamischen
Prinzip der Demokratie verbunden, und zwar zweifach. Es ist das einzige Organ,
in dem sich Demokratie — als Entscheidungskonzentration beim Volk als dem
Ursprung der Staatsgewalt — unmittelbar verwirklicht', und es ist das Organ, das
das Volk zu vertreten hat. Das erste ergibt sich aus Art. 20 II 2 GG, wonach das
Volk, von dem alle Staatsgewalt ausgeht, ,wahlt“, und es wihlt nur das Parlament.
Das zweite ergibt sich aus einer Bestimmung des Grundgesetzes, die freilich dem
Wortlaut nach nicht den Bundestag als solchen, sondern nur die Abgeordneten
betrifft. Nach Art.38 I 2 GG sind die Abgeordneten ,Vertreter des ganzen
Volkes*“. Nicht von ungefihr spricht das Grundgesetz diese Funktion aber nicht
dem einzelnen Abgeordneten, sondern den Abgeordneten in ihrer Gesamtheit zu.
Diese wichtige Funktion des Parlaments kann nur von der Gesamtheit der Abge-
ordneten erfillt werden;'* die Gesamtheit der Abgeordneten ist das Parlament.
Korrekt wird denn auch im Sprachgebrauch die Institution als solche ,,die Volks-
vertretung® genannt.

1. Der Deutsche Bundestag als Vertretung des Volkes

Volksgewihlte (Art. 20 II 2 GG) Volksvertretung (Art. 38 I 2 GG) ist das wichtig-
ste Stichwort, welches das Grundgesetz fir das Parlament kennt. Das Volk zu
vertreten, ist nur einem einzigen Verfassungsorgan aufgegeben; fiir den Staat zu
handeln, sind alle da. Die Vertretungsfunktion wird nun gern durch den zwar
ehrwiirdigen's, aber zugleich dunklen'® und schillernden Begriff der Reprasenta-
tion ersetzt, unter dem sich die Beziehungen zwischen den Vertretenen und den
Vertretern zu verflichtigen pflegen. Sollte der Wille des Parlaments tatsichlich
»(hypothetischer) Volkswille“ sein,” dann brauchte sich das Parlament um den
Willen des Volkes nicht sonderlich zu kiimmern, da es ihm seinen ,eigenen®

2 Wenn D.MerTeN in dem unter dem Titel ,Das Parlamentarische Regierungssystem der
Bundesrepublik Deutschland auf dem Priifstand“ veranstalteten Seminar zum 70. Geburtstag
von Karl August Bettermann unter dem Stichwort ,,Parlamentarischer Immobilismus“ (1984)
die Demokratie lediglich ein ,formales Bauelement der Verfassung“ nennt, dann diirfte das
Parlament auf einen falschen Priifstand gestellt worden sein.

13 Siehe H. MeYER Demokratische Wah! und Wahlsystem, HdbStR Bd.II §37 Rdn. 1-5.

1+ Siehe dazu auch H. MeYer (Fn.3) VVDStRL 33 (1974) S.69, 93/94.

15 Siehe H.Hormann Reprisentation — Studien zur Wort- und Begriffsgeschichte von der
Antike bis ins 19. Jahrhundert, 1974 und H. Hormann/ H. DREIER im folgenden §5 in diesem
Hdbch.

e Wenn K.STerRN Fn.8 §26 I 1 ,Die Reprisentation des Verfassungsrechts zu den schwer
erklirbaren ... Techniken der Struktur des demokratischen Verfassungsstaates® rechnet — und
fiir das ,,schwer erklarbar® tritt er im Folgenden jedenfalls fiir sich den Wahrheitsbeweis an —,
fragt man sich, warum denn fir die Staatsrechtslehre die Demokratie ein so ritselhaftes Wesen
sein oder haben mufi.

17 So unter Beifall von H.H. Krein Fn.1 §40 Rdn.1 K.Stern Fn.8 §26 1 1b, der sich auf
Hatschek und Leibholz beruft. Liest man die Belegstellen nach, stellt man fest, dafl J. HarscHek
(Deutsches und Preussisches Staatsrecht, 1.Band 1922, S.302), der sich intensiv mit dem
Reprisentationsgedanken befafit, davon nichts sagt, vielmehr der oben im Text verfolgten
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Willen in einem sehr prizisen doppelten Sinne'8 entgegenhalten kénnte. Die These
bedeutet nichts anderes als die Entmiindigung des Volkes und zugleich die
Eliminierung einer der wichtigsten Funktionen des Parlaments.

Sehr viel realistischer und den Wortlaut des Grundgesetzes allein ernst neh-
mend ist dagegen die Vorstellung der Vertretung des Volkes. Vertretung ist ein
allgemeines rechtliches Prinzip!'?, das sich durch verbindliches Handeln fiir einen
anderen, Verantwortlichkeit ihm gegeniiber und oft, aber nicht immer?°, Abhin-
gigkeit von den Weisungen des Vertretenen auszeichnet. Die parlamentarische
Vertretung ist durch Unabhingigkeit von Auftrigen und Weisungen (Art.38 1 2
GG) gekennzeichnet und gibt so dem Parlament einen hinreichenden Handlungs-
spielraum. Sie rekurriert auf das Gewissen des Abgeordneten als die moralische
Instanz seines Handelns?!, befreit aber nicht von der Verantwortlichkeit gegeniiber
den Vertretenen. Die Regeln einer ordnungsgemifien Geschiftsfihrung und die
Rechenschaftspflicht kniipfen zwischen den Vertretenen und den Vertretern ein
wichtiges, auch rechtliches Band?, kraft dessen die Vertreter verpflichtet sind, die
Vorstellungen, Interessen und Wiinsche der Vertretenen zumindest zu erkunden
und ihre eigenen Entscheidungen? zu begriinden, insgesamt also Kontakt zum
Volk zu halten?.

Die Vertretungsfunktion ist eine Grundfunktion des Parlaments. Sie zeigt sich
vor allem in der dauernden Verbindung, die das Parlament mit dem Volk zu
pflegen hat. Nur weil diese Funktion weniger vom Parlament als Ganzem erfiillt
wird, vielmehr eine Hauptaufgabe der einzelnen Abgeordneten ist, spielt der
Gedanke bei der traditionellen Auflistung der Parlamentsfunktionen keine wesent-
liche Rolle?.

niichternen Linie folgt. Auch G.LeiBHOLZ ist ein schlechter Gewihrsmann, weil er unser
System als ,in Wirklichkeit seinem Wesen wie seiner Form nach eine rationalisierte Erschei-
nungsform der plebiszitiren Demokratie“ nennt (EvStL, 2. Aufl. 1975, Sp.2198).

18 Der eigene Wille des Parlaments ist nach dieser These zugleich der eigene Wille des Volkes, wobei
jegliche Abweichung von der Wirklichkeit sich wegen des ,hypothetisch® als irrelevant erweist.

19 Und nicht, wie K.STERN (Fn. 16) offensichtlich annimmt, nur ein Institut des Privatrechts.

2 So zum Beispiel bei der gesetzlichen Vertretung. Das verkennt P.Bapura (Fn.9), der
offensichtlich nur noch darum den Begriff der Vertretung durch den der Reprisentation
ersetzen will, weil Volkswille und Parlamentswille zulissigerweise differieren kénnen.

21 Die wenigsten Parlamentsentscheidungen sind freilich Gewissensentscheidungen, so daf} der

Riickzug auf das Gewissen nur in den seltensten Fillen angetreten werden mufi. Er befreit

weder von der Pflicht zur Rechtfertigung noch schlieffit er Sanktionen, wie z. B. die Verweige-

rung einer erneuten Aufstellung als Bundestagskandidat, aus.

Dies hat gerade auch ]J.HarscHek (Fn.17) betont. Trotz Konzentration auf den Begriff

.Reprisentation“ kommen H. HorMaNN / H. DreIER (§5 Rdn. 23 in diesem Hdbch.) dem sehr

nahe.

Die aus den verschiedensten legitimen Griinden anders ausfallen konnen, als ,das Volk® es

wiinscht: der Zwang konsistenten Handelns, Gerechtigkeitsiiberlegungen, notwendige Priorita-

tensetzung, auflenpolitische Riicksichten sind nur einige Stichworte.

Kontakt zum Volk halten natiirlich auch andere Staatsorgane. Es ist aber nicht von ungefihr,

daf} die Regierung sich dazu eines cigenen, eher auf Propaganda ausgerichteten Amtes, nimlich

des Presse- und Informationsamtes, bedient. Es ressortiert beim Bundeskanzler und nimmt es
nach seiner Grofle mit manchem Ministerium auf.

2 So kommt die Vertretung des Volkes bei der Behandlung des Bundestages durch H. H. KLEIN
(Fn.1) §40 Rdn. 13 nicht vor. Auch die LOffentlichkeitsfunktion“ tendiert in der Darstellung
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Das Parlament ist das einzige Verfassungsorgan, das in der Lage ist, diese
Aufgabe zu erfiillen. Denn es umfafit dank der Verhaltniswahl? Vertreter aller
relevanten politischen Richtungen. Die Vertretungsfunktion allein rechtfertigt
die Grofe des Parlaments?. Sie allein verlangt auch die grundsitzliche Offent-
lichkeit der Beratung des Bundestages (Art.42 I 1 GG). Auf sie kann nur bei
hohem Konsens im Hause (Art.42 I 2 GG), und das heifft praktisch: zum
Schutze des Staates oder eines unbestritten wichtigen persénlichen Belanges
verzichtet werden. Zu Recht sind nach der Geschiftsordnung des Bundestages
die Abstimmungen ebenfalls o6ffentlich?®. Offentlichkeit ist das Medium, in
dem der Vertreter fir jedermann erkennbar verantwortlich handelt. Eigenarti-
gerweise sieht dagegen §4 GOBT bei einer der wichtigsten Einzelfunktionen
des Bundestages, der Wahl des Bundeskanzlers, die geheime Wahl vor. Dies ist
mit der Vertretungsfunktion des Parlaments nicht zu vereinbaren?, unsystema-
tisch® und in der Sache im héchsten Mafle unehrlich3'.

cher zur Klage einer mangelnden Selbstdarstellung. Mitdem Vertretungsgedanken wird sie nichtin
Verbindung gebracht (ebd. Rdn.39-42). Im Abschnitt ,Status des Abgeordneten® (ebd. §41
Rdn.2) wird die der Gesamtheit der Abgeordneten auferlegte Vertretungsfunktion auf die
Garantie des ,reprisentativen Status“ des einzelnen Abgeordneten reduziert. Typisch ist auch die
auflerst materialreiche Abhandlung des ehemaligen Direktors des Bundestages H. TROSSMANN
(Der Bundestag — Verfassungsrecht und Verfassungswirklichkeit, J6R 28[1979]S. 1-304), die von
den insgesamt 304 Seiten nicht einmal eine einzige volle Seite dem Abschnitt ,Der Bundestag —
,Vertretung des Volkes*“ widmet. Das fast tausendseitige ,, Parlamentsrecht” von N. ACHTERBERG
(1984) kommt gar ohne das Stichwort und die Sache aus. Selbstim Kapitel ,,Der Abgeordnete* heifit
es einleitend schlich, ,,nach geltendem Parlamentsrecht sei ,,der Abgeordnete Reprisentant des
ganzen Volkes®. Weiter lific sich die Tabuisierung des Verfassungstextes nicht treiben.

Siehe H. MEYEr Wahlgrundsitze und Wahlverfahren (HdbStR Bd.II §38 Rdn. 46 ff).

27 Alle anderen Funktionen lieflen sich mit einem kleineren Parlament méglicherweise besser
erfillen. Die Auswahl der Parlamentarier miflite nur schirfer und ihre Arbeitsméglichkei-
ten, vor allem die Zahl der Hilfskrifte, noch erheblich besser sein, als dies schon heute der
Fall ist.

Siche §§ 48 ff GOBT.

2 Der Abgeordnete wihlt nicht als Privatmann, der wie der Wihler bei der Parlamentswahl vor
sozialem Druck zu schiitzen wire (s. H. MEYEr Wahlgrundsitze und Wahlverfahren [Fn. 26]
§38 Rdn.13). Er wihlt als Vertreter und hat sein Verhalten gegeniiber den Vertretenen zu
rechtfertigen. Er ist, so hart es klingen mag, Funktionir.

Die Geheimheit der Wahl des Bundeskanzlers ist aus zwei Griinden unsystematisch. Zum einen
muf} derselbe Abgeordnete, der bei der Wahl sein Votum nicht offenbaren muf, sich bei allen
Sachentscheidungen offenbaren, obwohl der politische und soziale Druck hier sehr viel hoher
sein kann. Die Wahl des Kanzlers ist aber nur eine besondere Form der Entscheidung. Zum
zweiten steigert sich bei der Kanzlerwahl diese Inkonsequenz, daff sich die Geheimheit nach
dem Modus der Entscheidung richtet, in besonderem Mafle: derselbe Abgeordnete, der bei der
nach Art. 68 GG gestellten Vertrauensfrage des Bundeskanzlers offen abstimmen mufi, kann
beim Mif8trauensvotum nach Art. 67 GG unter dem Schutze der Geheimheit denselben Bundes-
kanzler durch die Wahl eines neuen Bundeskanzlers abwihlen. Der neu gewihlte Bundeskanz-
ler wiederum kann sich auf dessen Stimme bei den Sachentscheidungen nicht verlassen, da der
Abgeordnete dort wieder offen abstimmen mufi. Es ist zu vermuten, dafl wir es mit einem
Relikt des alten Honoratioren-Parlamentes zu tun haben, das ein offenes Votum zur Person den
Mitgliedern nicht abverlangen wollte. Die Literatur, die sonst auch Selbstverstandlichkeiten
liebevoll behandelt, kennt bei der Erérterung des Art.63 GG in diesem Punkte nur die
Nachricht, daf dem so sei (s. z. B. W.-R. ScuenkE Bonner Kommentar, Art. 63 [Zweitbearbei-
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Die Vertretungsfunktion allein legitimiert auch den Einfluf§ auf die laufenden
Regierungsgeschifte. Daf} ,die Staatsleitung ... Regierung und Parlament gewis-
sermaflen zur gesamten Hand zu“steht, wie die — oft — zitierte Formel Ernst
FriesENHAHNs lautet?, ist insofern eine ebenso frithe wie korrekte Analyse der
Verfassung. Wie MAGIERA zeigt?, entsprach sie durchaus nicht dem Gberkomme-
nen Verstindnis. Gleichwohl ist die Verankerung dieses Grundsatzes bisher unge-
wif}, es set denn, man beschrankt sich auf die fir die Staatsleitung notwendigen und
dem Parlament explizit zugewiesenen Kompetenzen, wie die Kompetenz der
Haushaltsgesetzgebung oder der Gesetzgebung tiberhaupt. FriesenHaHNs These
geht aber tber diese Selbstverstindlichkeit hinaus; gleichwohl hat er noch Vorbe-
halte gemacht, z.B. dem Parlament verwehrt, durch Beschlisse auferhalb der
Gesetzgebung Einfluff auf die Ausiibug von eindeutigen Regierungskompetenzen
zu nehmen®. Stiitzt man das Recht zur Einflufnahme auf Regierungsgeschifte auf
die Vertretungsfunktion des Parlaments, so wird indessen verstandlich, warum die
Behandlung von Agenden zulissig ist, deren Entscheidung nach der Verfassung
allein anderen Verfassungsorganen obliegt. So lifit sich, um ein aktuelles Beispiel
zu nehmen, die Debatte iiber Tiefflage der Bundeswehr nicht auf das Kontrollrecht

tung 1977] Rdn.69. M.Scuroper Bildung, Bestand und parlamentarische Verantwortung
der Bundesregierung, HdBStR Bd.II [Fn.1] §51 Rdn. 16 oder H.-P. ScuNEIDER Alternativ-
kommentar zum GG (AK) 1984, Art.63 Rdn.9). Lediglich bei W.ZgH Parlamentarisches
Verfahren, HdBStR Bd.II §43 Rdn.48 findet sich eine Andeutung des Problems. Er geht
nimlich zurecht davon aus, dafl ,wegen des Grundsatzes der Offentlichkeit der Verhand-
lung®, also immerhin wegen einer verfassungsrechtlichen Festlegung, ,die geregelten Fille
der Wahl mit verdeckten Stimmzetteln, also die geheime Wahl, ,als abschliefend anzuse-
hen“ seien. Wenn Art.42 I1 GG diese Wirkung haben soll, fragt sich freilich, warum er
sie nicht gegentuber Geschiftsordnungsregeln haben sollte. Siche bei Zen (dort Anm.29)
weitere Hinweise auf Literatur.

Da die Geheimheit die Grunde fiir eine Ablehnung des Kanzlerkandidaten im Dunklen
128t und lassen soll, ist mit Fug davon auszugehen, dafl es eben dunkle Grinde sind. Selbst
der serigseste Grund, das mangelnde Vertrauen in die Person, ist wenig tberzeugend, da
derselbe Abgeordnete bei der offenen Abstimmung, also hinsichtlich des Sachprogramms
des Kanzlers, den Schutz der Geheimheit nicht hat; die Doppelzingigkeit wird also zum
Prinzip erhoben. Dies spricht auch gegen die Vorschlige H.H. Kreins (Mchr geheime
Abstimmungen in den Parlamenten! ZRP 1976, 81ff), die Geheimheit auch auf Sachent-
scheidungen auszudehnen. Die Geheimheit braucht, wer anders stimmen will, als er zu
sagen bereit ist. Dies 1affit Art.42 1 1 GG nicht zu. Die beiden Fille, in denen die Geheim-
heit sich jeweils zugunsten einer der beiden grofien Parteien auszahlte, das gescheiterte
Mifitrauensvotum gegen den Kanzler Brandt und die mehrfachen Anliufe zu einer Mini-
sterprisidentenwahl in Niedersachsen im Januar/Februar 1976 (bei denen sogar geheime!
Abstimmungen in den Fraktionen andere Ergebnisse brachten als im Plenum), konnen
nicht gerade als der Hohepunkt des Parlamentarismus in der Bundesrepublik angesehen
werden, unabhingig davon, wieviel Geld geflossen und welche Zusagen gemacht worden
sind. Sinn macht dagegen die geheime Wahl des Bundestagsprisidenten und seiner Stellver-
treter (§2 I GOBT). Hier geht es tatsichlich um das personliche Vertrauen auf der einen
Seite und um die auflerordentlich enge Zusammenarbeit, die durch eine Offenbarung des
Votums gestért werden konnte.

E.FrieseNHAHN Parlament und Regierung im modernen Staat, VVDStRL 16 (1958), 9, 37/
38.

33 S.Maciera Parlament und Staatsleitung in der Verfassungsordnung des Grundgesetzes,

1979, 247 ff, 249/250.
* E.FrIeseNHARN (Fn. 32), S.38.
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des Parlaments® stiitzen, da es im wesentlichen nicht um die Vergangenheit,
sondern um die zukiinftigen Entscheidungen auf diesem Feld geht und diese
Entscheidungen nach Art.65 Satz 2 GG grundsitzlich in die Kompetenz des
Verteidigungsministers und nach Art. 65 Satz 1 GG uber die Richtlinienkompetenz
ausnahmsweise in die des Kanzlers gestellt sind®.

Die Vertretungsfunktion belastet insbesondere das einzelne Mandat nicht uner-
heblich. Die Schitzungen gehen auf iiber ein Drittel der Arbeitszeit?. ,,Wahlkreis-
pflege*?®, ,Verbandspflege®, ,Parteiarbeit“ und dhnliches sind die Stichworte.
Manchmal ist der leere Plenarsaal nur Ausdruck der Praferenz, die die Abgeordne-
ten ihren anderen Mandatspflichten angedeihen lassen. Der leere Plenarsaal bei
Abstimmungen, deren Ergebnis vorher feststeht, kann daher einen guten Grund
haben. Unter diesem Aspekt wire ein kleinerer ,Plenarsaal® fiir die Routinearbeit
ebenso angebracht®, wie der Abzug von der Kostenpauschale wegen Abwesenheit
an einem Sitzungstag (§14 I AbgG) trotz des rithrenden pidagogischen Zuges
rechtlich hdchst fragwiirdig ist*©.

Die Vertretungsfunktion des Parlaments* ist fiir die Stabilitit des Systems
insgesamt von dominierender Bedeutung. Wenn sich daher das Parlament zu stark
dem Regierungsbereich annihert — und die Gefahr ist bei den Regierungsfraktio-
nen natirlich grofler als bei der Opposition —, verkiimmert seine Vertretungs-
funktion, was zwar ad hoc das Regieren erleichtern, aber auf Dauer der Regierung
nicht die notwendige Stabilitit verleihen kann. Nur wenn die Volksvertreter
sensibel bleiben, kénnen mit hinreichendem Gewicht die Sorgen und Erwartungen
des Volkes bei der Regierung zu Buche schlagen und kénnen auf der anderen Seite
die Volksvertreter Einfluf} auf die Meinung des Volkes gewinnen. Auch dies gehort
zu ihren Aufgaben als Vertreter des Volkes.

2. Der Deutsche Bundestag als Garant einer Regierung

In zweifacher Weise ist der Bundestag nach der Verfassung Garant einer Regie-
rung. Er hat ihre Entstehung zu garantieren und er hat das Regieren zu garantieren.
Nach Art. 63 I GG wihlt der Bundestag den Bundeskanzler. Scheitert der Bundes-

3 S. niher unten IL 5.

36 Der Versuch der Einflufnahme auch auf die laufende Politik gehért daher zu den normalen
Bestrebungen des Parlaments. Sie stofien erst an Kompetenzgrenzen, wenn sie ein Entschei-
dungsmonopol der Regierung verletzen. Dies tut weder eine Debatte noch ein Beschluff zum
Thema. Das Beispiel der Tieffliige zeigt im iibrigen auch, daf} diese Art von Mitwirkungskom-
petenz des Parlaments nicht auf die eigentlichen Regierungshandlungen beschrankt ist, sondern
auch die Verwaltungskompetenz der Regierung ergreift; zu ihr gehort nimlich der Komplex
Tieffluge.

Siehe z.B. U. LouMar Das hohe Haus 1975 S. 188 ff.

Das Abgeordnetengesetz spricht in §12 II Nr.2 von ,Wahlkreisbetreuung®.

Schon 1974 von mir vergeblich vorgeschlagen (VVDSIRL 33, 69, 117).

Zumal die Kostenpauschale nach §12 AbgG zum grofiten Teil fiir Titigkeiten auflerhalb des
Bundestages gedacht ist.

Diese Funktion haben alle Parlamentarier zu erfillen. Sie wird von den regierungstragenden
und den oppositionellen Abgeordneten im Wettbewerb zueinander, aber mit der gleichen
Zielsetzung wahrgenommen. S. auch H. Mever VVDStRL 33, 69, 91; dort ist die Vertretungs-
funktion in ,Kontakt- und Darlegungsfunktion® und ,Umsetzungsfunktion” aufgeteilt.
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tag dabei*?, so zieht Art. 63 IV 3 GG die Konsequenz der Auflésung des Bundesta-
ges. Starker laflt sich eine Verpflichtung nicht sanktionieren.

Aber der Bundestag mufl der Bundesregierung auch das Regieren erméglichen.
Auch hier gibt das Grundgesetz einen deutlichen Hinweis. So kann der Kanzler
durch den Antrag, ihm nach Art. 68 GG das Vertrauen auszusprechen, Druck auf
die Parlamentsmehrheit ausiiben, ihre Regierungswilligkeit ostentativ zu betonen,
was einer politischen Selbstbindung gleichkommt®. Die Konsequenz der Vertrau-
ensverweigerung ist entweder die Auflosung des Bundestages* oder die Moglich-
keit far den Kanzler, nach Art.81 GG fiir eine wichtige Grundfunktion des
Parlaments, nimlich die Gesetzgebung, den Bundestag auszuschlieflen®.

Das Grundgesetz hat also das parlamentarische Regierungssystem mit all seinen
Konsequenzen etabliert. Daff damit wesentlich gewaltenverschrinkende Struktu-
ren verfassungsrechtlich festgelegt sind, ist entgegen der etwas archaischen Formu-
lierung in Art. 20 IT 2 GG* evident. Man kann die beiden Aufgaben des Parlaments
im parlamentarischen Regierungssystem zusammen auch als Regierungsfunktion
des Bundestages bezeichnen.

Die Regierungsfunktion wirkt entscheidend auf die innere Struktur des Parla-
ments zuriick. Sie scheidet das Parlament regelmiflig?” in regierungstragende
Fraktion(en) und Opposition. Dies wiederum hat notwendig Riickwirkung nicht
nur auf die Haltung der einzelnen Abgeordneten®, sondern auch auf die Ausiibung
einer Reihe anderer Funktionen, die gemeinhin zuférderst genannt werden, wie
zum Beispiel die Funktion der Gesetzgebung.

2 Er scheitert unter zwei Voraussetzungen, wenn der Kandidat nimlich nicht die Mehrheit der
Stimmen der Mitglieder des Bundestages erhilt und wenn der Bundesprisident den ,Minder-
heitskanzler® nicht ernennen will. In diesem Fall hat der Bundesprisident ein freies Entschei-
dungsrecht, das sich sinnvollerweise daran zu orientieren hat, ob eine Neuwahl stabilere
Mehrheitsverhaltnisse erwarten laflt oder nicht.

# Dahin geht jedenfalls die Intention des Grundgesetzes. Wie alle diese Instrumente ist ihr Wert
aber nicht allzu hoch einzuschitzen, zumal offen abgestimmt wird (s. dazu Fn. 29).

* Anders als bei Art. 63 IV 4 GG ist der Bundesprisident gehalten, dem Auflésungsersuchen des
Bundeskanzlers bei einem korrekten, gescheiterten Vertrauensvotum (nicht also bei einem
bestellten Mifitrauensvotum bei bestehender Mehrheit, wie es Ende 1982 vorlag und von
BVerfGE 62, 1{f zwar theoretisch, zum Schutze von Kanzler und Bundesprisident aber
praktisch nicht anerkannt wurde; s. meine Philippika in DOV 1983, 243 ff) regelmiBig
stattzugeben, da es keinen Sinn gibt, einen regierungsunwilligen Bundeskanzler in der Minder-
heitssituation zur Regierung zu zwingen. So schon E. FriesenHAHN (Fn.32) VVDStRL 16, 9,
63 und dort Anm. 160 und H. MeyEr VVDStRL 33, 69, 118 und 173.

# Es geht auch hier nicht darum, ob Art. 81 GG ernsthaft einen Ausweg aus einer Krise bietet

(skeptisch E.FRrieseNHAHN [Fn32] S.62 mit Verweis auf U.ScHEUNER), sondern um den

Konstruktionsgedanken des Grundgesetzes.

Die iltere Hessische Verfassung ist hier realistischer. Sie kennt eine dem Art.20 I 2 GG

entsprechende Festlegung nicht und nennt dafir in Art. 65 HV ,Hessen ... eine demokratische

und parlamentarische Republik*.

Bis auf den Sonderfall der Allparteien-Regierung, die es in den 40 Jahren des Grundgesetzes

noch nie gegeben hat.

Bei einem Regierungswechsel wihrend einer Legislaturperiode wirkt sich diese Teilung in

besonderer Weise aus, weil den einzelnen Abgeordneten von heute auf morgen eine andere

Denk- und Handlungsweise abgefordert wird, als sie ihnen vorher geliufig war, und der von

den Abgeordneten der regierungstragenden Fraktionen geforderte Arbeitseinsatz regelmaflig

héher ist als der der Oppositionsabgeordneten.
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Die Regierungsfunktion des Parlaments ist einerseits die Durchsetzung des
Vertretungsauftrages des Volkes, das normalerweise auf die gewiinschte Regierung
hin sein Votum abgibt. Sie ist aber, wie diese Vertretungsfunktion insgesamt, nicht
gebunden, sondern ein freier, allerdings zu verantwortender Akt. Andererseits
spaltet diese Funktion notwendig auch das Volk nach seinen Priferenzen in
Anhinger und Gegner der Regierung; insofern entsprechen Regierungslager und
Opposition regelmiflig der Teilung, die im Volk besteht und durch die Wahl
dokumentiert worden ist. Gleichwohl dominiert diese Teilung nicht die gesamte
Parlamentsarbeit. Es gibt sowohl Funktionen, die um der Wirkung willen nur vom
gesamten Parlament ausgeiibt werden, als auch solche, bei denen die Verfassung
eine Verstindigung zwischen Regierungsmehrheit und Opposition fordert, als
auch solche, bei denen man freiwillig auf Konsens oder wenigstens auf einen
Kompromif} hinwirke.

Die Regierungsfunktion des Parlaments endet nicht mit der Wahl des Kanzlers,
in dessen Hand die Regierungsbildung gelegt ist*°. Vielmehr verlangt das Grundge-
setz im Normalfall, dal die eingesetzte Regierung auch wihrend der Legislaturpe-
riode in ihrem politischen Wollen vom Parlament, das heifft: seiner Mehrheit,
getragen wird. Dies zeigen die Regeln, die die Stabilitit der Regierung stirken
sollen®', ebenso, wie es die politische Notwendigkeit nahelegt, will man seine
Wiederwahl-Chancen nicht vertun. Eine erfolgreiche — oder zumindest fir erfolg-
reich gehaltene — Regierung ist der beste Garant fiir die Regierungsmehrheit bei
der nichsten Wahl.

Da die Regierung — nicht nur im parlamentarischen Regierungssystem — in
jeder Beziechung den aktiveren Part zu spielen hat’?, wird die Parlamentsmehrheit
oft genug in eine defensive Rolle gedringt. Sie hat das Regierungshandeln nach
auflen abzusichern und findet sich oft genug in der Lage, dort zuzustimmen, wo sie
es eigentlich gar nicht will. Das parlamentarische Regierungssystem zwingt Parla-
mentsmehrheit und Regierung auf eine nicht unproblematische Art in eine
auflerordentlich enge Verbindung. Geht die notwendige Distanz verloren, so
kann die Regierungsmehrheit im Parlament durch die Regierung gezwungen
werden, gegen die eigene Uberzeugung deren Handeln gegeniiber dem Volk zu
vertreten, was die Gefahr der Pervertierung der eigentlichen Vertretungsfunktion

# Siehe die Darstellung der Parlamentsfunktionen unter dem Gesichtspunkt der Teilung in
regierungstragende Mehrheit und Opposition bei H. Mevyer VVDStRL 33, 69, 98 ff.

50 Wenn man einmal von der notwendigen Ernennung durch den Bundesprisidenten nach Art. 64

GG absieht. Bei den ublicherweise vorhandenen Koalitionsregierungen erfolgt die Regierungs-

bildung nach Absprache, und zwar vor der Wahl des Bundeskanzlers. Erst nach der Wahl ist der

Kanzler, was die Verinderungen angeht, zumindest fir den Bereich seiner eigenen Partei

weitaus freier gestellt.

Neben den schon oben Rdn. 16 und 17 genannten Regeln zahlt auch Art. 67 GG dazu, wonach

der Kanzler nur durch die Wahl eines neuen Kanzlers gestiirzt werden kann.

52 Sie hat in der Ministerialbiirokratie den auf Dauer angelegten Apparat mit der kumulierten
Information zur Verfiigung (s. dazu S. MacIiEra [Fn.33] S. 233 ff), sie beherrscht die Auf8enbe-
ziehungen des Staates im wesentlichen, sie ist schon wegen der kleineren Zahl ihrer Mitglieder
geschlossener als die Parlamentsmehrheit, und von ihr erwartet man die Initiative fir ein
konsistentes Programm. Die Regierungserklirung und nicht Parlamentsbeschlisse legen daher
regelmifig die Grundlage fiir die Politik in der Legislaturperiode fest.

w
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des Parlaments bedeuten wiirde. Die so fir die Parlamentsmehrheit und damit
auch fir das Parlament bestehende Gefahr provoziert die Frage, ob in der
Parlamentspraxis des Bundestages die institutionellen Voraussetzungen geschaffen
sind, die notwendige Distanz zur Regierung zu erhalten. Dies bedarf unter dem
Stichwort der ,,Gewaltenteilung® der Erorterung.

3. Der Deutsche Bundestag als Subjekt der Gewaltenteilung

Gemeinhin wird die Bestimmung in Art.20 II 2 GG, wonach die Staatsgewalt
»durch besondere Organe der Gesetzgebung, der vollziechenden Gewalt und der
Rechtsprechung ausgeiibt wird, als das an prominenter Stelle des Grundgesetzes®
statuierte Prinzip der Gewaltenteilung® angesehen. In dreifacher Weise bedarf
dieses Prinzip der Erliuterung. Einmal geht es darum, wie prizise seine Formulie-
rung ist, zum zweiten ist zu kliren, inwiewelt andere Bestimmungen des Grundge-
setzes die Bedeutung des Prinzips relativieren, und zum dritten mufl erortert
werden, inwieweit die derzeitige Handhabung des Verhiltnisses von Regierung
und Parlament dem verbleibenden Verfassungsgebot der Gewaltenteilung ent-
spricht.

Die Formulierung gibt zweifach zu Zweifeln Anlafl. Zum einen ist die zweite
Gewalt lediglich ,vollziehende Gewalt“ genannt. Hinter diesem Begriff schimmert
die Vorstellung einer vollstindig durch die Gesetzgebung dirigierten Gewalt
durch, eine Vorstellung, die mit moderner Regierung wenig zu tun hat, wenn sie
denn je realistisch gewesen ist. Es scheint aber evident zu sein, dafl damit nicht die
Regierung (einschlieflich der Verwaltung)®, nur soweit sie Gesetze vollzieht,
gemeint ist, sondern die Regierung als Organ selbst. Es wird lediglich eine fiir
charakteristisch gehaltene Hauptfunktion genannt, unbeschadet der Tatsache, daff
der nicht gesetzesdirigierte Teil ihrer Titigkeit® der weitaus wichtigere sein diirfte.

Der Verkiirzung der Regierung auf eine ,vollziehende Gewalt“ entspricht die
Verkiirzung des Parlaments auf die Gesetzgebung. Hier dirfte gleichermallen
evident sein, daf8 Subjekt der Gewaltenteilung nicht eine Funktion ist oder auch
das Organ nur in einer einzigen Funktion, sondern das Organ mit allen ihm nach
dem Grundgesetz zukommenden Funktionen. Wie oben gezeigt worden ist, sind
aber die wichtigsten Funktionen des Parlaments die der Volksvertretung und der
Regierungsgarantie. Beides hat unmittelbar mit Gesetzgebung nichts zu tun.

) Diein Art. 20 I1 2 genannten ,besonderen Organe der Gesetzgebung, der vollziehenden Gewalt
und der Rechtsprechung® gehoren zu den in ,Art. 20 niedergelegten Grundsitzen®, die Art. 79
111 GG fiir unverfiigbar auch fiir den Verfassungsinderungsgesetzgeber erklart. Nach BVerfGE
67, 100, 130 gehért der Grundsatz der Gewaltenteilung ,zu den tragenden Organisationsprinzi-
pien des Grundgesetzes®.

Nach R.HerzoG (Maunz/DURriG/HERZOG u.a., Kommentar zum GG Art.20 Anm.V ,Die
Verfassungsentscheidung fir die Gewaltenteilung“ [1980] Rdn. 1) ,eine der zentralsten Ent-
scheidungen iber den Aufbau der Staatsorganisation®. Er stellt diese Aussage freilich unter den
Vorbehalt: ,unabhingig von der Frage, was das Gewaltenteilungsprinzip in der heutigen
Staatswirklichkeit politisch noch bedeutet®.

Urspriinglich hatte man im Parlamentarischen Rat nur den Begriff ,Verwaltung® vor-
gesehen (der bis 1956 ,versehentlich® auch in Art.1 III GG stehen blieb), war dann aber auf
den Begriff ,vollziechende Gewalt“ umgeschwenkt, allein um die Regierung mit einzubeziehen
(s. W.FroTscHER Regierung als Rechtsbegriff 1975, S. 174 1).

56 Selbst wenn man die Regierungsmitglieder in ihrer Funktion als Verwaltungsspitze betrachtet.
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Art.20 11 2 GG bedarf daher, was die Kennzeichnung der beiden ersten
Gewalten angeht, einer ausdehnenden Interpretation auf die Organe als solche,
also unabhingig von ihren jeweiligen Funktionen. Diese so interpretierte Gewal-
tenteilungsklausel muf! sich nun messen lassen an einer Reihe anderer Bestimmun-
gen des Grundgesetzes, die ihr méglicherweise Abbruch tun.

Dies gilt nicht fiir den Bereich der Rechtsprechung, bei der im tibrigen auch die
Funktionsbeschreibung mit der Organbeschreibung mehr oder weniger identisch
ist. In keinem anderen Punkt hat das Grundgesetz so auf Gewaltenteilung beharrt,
wie bel der Separierung der Rechtsprechung von den anderen Gewalten. Die
Rechtsprechung ist bei den Richtern monopolisiert (Art. 92 GG), und die Richter
sind in ihrer Tatigkeit nach Art. 97 I GG unabhingig; ihr Mafistab ist freilich das
Gesetz. Auch der personelle Aspekt der Gewaltenteilung wird vom Grundgesetz
gesehen und jedenfalls insofern befriedigend geldst, als zumindest die Bundesver-
fassungsrichter von Verfassungs wegen ,,weder dem Bundestage, dem Bundesrate,
der Bundesregierung noch entsprechenden Organisationen eines Landes angeho-
ren® dirfen (Art. 94 I 3 GG). Es 148t sich mit Fug behaupten, dafl die Gewaltentei-
lung hinsichtlich der dritten Gewalt in hohem Mafle auch durch Einzelbestimmun-
gen des Grundgesetzes verwirklicht ist”.

Dies Life sich fur das Verhilinis der beiden ersten Gewalten zueinander nicht
behaupten. Daff durch Art.63 I GG etablierte parlamentarische Regierungssystem
ist vielmehr eine flagrante Verletzung der Idee der Gewaltenteilung. Es verknipft
die erste mit der zweiten Gewalt in einer spezifischen Weise, die eher gewalten-
kumulierend denn gewaltenteilend wirkt. Die Gewahrleistung der Regierung
verlangt nicht nur die Wahl des Kanzlers durch das Parlament, sondern die
Ermoglichung einer — moglichst vierjihrigen — Regierungstitigkeit. Regierung
und Parlament werden auf diese Weise sehr eng miteinander verbunden und das
Schicksal der Abgeordneten, wenn der Blick auf die Wiederwahl gelenkt wird,
hangt nicht unerheblich vom Wirken der Regierung ab. Das Grundgesetz verfiigt
also trotz der Grundlegung der Gewaltenteilung in Art.20 II 2 GG eine sowohl
enge sachliche als auch personelle Zusammenarbeit zwischen den beiden ersten
Gewalten.’®

Die Festlegung des parlamentarischen Regierungssystems durch das Grundge-
setz hebt aber den ,,Grundsatz“ (Art.79 III GG) der Gewaltenteilung nicht auf,
sondern beschrinkt ihn lediglich. Nur soweit die Funktionsfihigkeit des parlamen-
tarischen Regierungssystems mit der Gewaltenteilung unvereinbar ist, gehen des-
sen Regeln als Spezialregeln der Gewaltenteilung vor®.

57 Siehe auch R. Herzog (Fn. 54) Rdn. 36 u. 67 ff. Zusitzlich ist der gewaltenteilende Effekt noch
durch einfachgesetzliche Regelungen abgesichert.

¢ Dafl es sich jeweils um die Verbindung Regierung-Parlamentsmehrheit handelt, hat zwar fir die
innere Differenzierung des Bundestages grofie Bedeutung, nicht aber fir die ,Gewalt* Parla-
ment, da die Mehrheit dessen Willen zu bestimmen pflegt.

% Als der Autor aus Anlafl des 25jihrigen Jubiliums des Grundgesetzes das parlamentarische
Regierungssystem zu untersuchen hatte (VVDSIRL 33, 69ff), schien das System gerade
erwachsen geworden zu sein, weil es zum ersten Mal auch der anderen grofien politischen Kraft
in der Bundesrepublik die Chance der Regierung gegeben hatte. Gewaltenteilende Uberlegun-
gen haben sich damals nicht aufgedringt. Seitdem hat sich aber zunehmend der Gedanke
verfestigt, daf} unabhingig von den jeweiligen politischen Mehrheiten in Bonn das Verhaltnis
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Drei Erscheinungsformen des bundesrepublikanischen parlamentarischen
Regierungssystems lassen Zweifel aufkommen, ob die von Art.20 II 2 GG
geforderte und mit dem parlamentarischen Regierungssystems durchaus vereinbare
relative Distanziertheit von erster und zweiter Gewalt nicht unzulissiger-
oder zumindest unndtigerweise aufgegeben worden ist. Das eine betrifft die
Doppelstellung als Regierungs- und Parlamentsmitglied, das zweite die parlamen-
tarischen Staatssekretire, deren Zahl immer grofler wird, und das dritte die
zunechmende Angleichung der Arbeitsorganisation des Bundestages an die Arbeits-
organisation der Regierung, die neben ihren Vorteilen einen gravierenden Nachteil
hat.

Kanzler und Minister pflegen zugleich Bundestagsabgeordnete zu sein. Die
Zahl der echten externen Regierungsmitglieder ist immer gering gewesen. Soweit
Minister aus der Landespolitik berufen werden, streben sie regelmiflig fiir die
nichste Wahl ein Bundestagsmandat an. Da die Bundestagswahlen zumindest
auch, wenn nicht dominierend, auf die nichste Regierung zielen, ist gegen die
Aufstellung als Kandidat auch bei potentiellen Regierungsmitgliedern, einschlief3-
lich des Kanzlers, nichts einzuwenden, zumal der Ausgang der Wahl nie ,sicher”
ist und die ,Regierungsmannschaft“ zugleich zum Fihrungsstab der jeweiligen
Partei gehort.

Eine ausdriickliche grundgesetzliche Inkompatibilititsregel fiir das Regierungs-
amt und das Parlamentsmandat existiert anders als fur das Amt des Bundesverfas-
sungsrichters (Art. 94 I 3 GG) nicht. Nach Art. 20 IT 2 GG soll aber die Regierung
kein Parlamentsausschuf sein. Sie soll nach dieser Bestimmung eine eigenstindige
Rolle haben, ein ,besonderes Organ® sein. Damit ist schwerlich zu vereinbaren,
daff die Mitglieder dieses Organs auch noch Mitglieder des anderen Organs sind,
von dem die Regierung gerade gesondert werden soll.

Bei der Arbeitsbelastung der Regierungsmitglieder wie der Abgeordneten ist es
zudem ausgeschlossen, dafl der Minister-Abgeordnete zugleich beide Funktionen
wahrnehmen kann. Da das Parlament im wesentlichen in den Ausschiissen arbeitet,
beschrinkt sich das Regierungsmitglied bei seiner Bundestagstatigkeit, wenn es
denn darauf ankommt, auf die Stimmabgabe im Plenums.

Auch der Blick auf Einzelkompetenzen des Bundestages zeigt, dafl die Doppel-
mitgliedschaft nachgerade zu unmoglichen Situationen fiihren muff. Abgesehen
von der noch zu behandelnden allgemeinen Kontrollfunktion des Parlaments
gegeniiber der Regierung, die insoweit eine Kontrolle iiber sich selbst und damit
ein Widerspruch in sich wire®!, zeigen auch andere Einzelbestimmungen des

von Regierung und Parlament unter dem Stichwort des parlamentarischen Regierungssystems
zunehmend und zu freigiebig zu Lasten gewaltenteilender Uberlegungen gestaltet worden ist.
Insofern korrigiere und erginze ich meine friheren Ausfihrungen.

Selbst in den Fraktionen wird sich die Mitwirkung wegen der Arbeitsbelastung auf eigene
Agenden beschrinken — und dabei wird das Ressort- bzw. Regierungsinteresse dominieren —
sowie auf die Teilnahme bei Grundsatzdebatten oder Grundsatzentscheidungen. In all diesen
Fillen wiirden die Fraktionen sowieso die Teilnahme ,ihrer” Regierungsmitglieder anregen.
Wenn nach BVerfGE 67, 100, 130 ,das parlamentarische Regierungssystem ... grundlegend
auch durch die Kontrollfunktion des Parlaments gepragt® wird, dann ist schwer einzusehen,
dafl es Parlamentsmitglieder geben konnen soll, die zu dieser grundlegenden Funktion nicht in
der Lage sind.

6

=3

6

29

Zweifelhafte
Erscheinungen der
Gewalten-
verschrinkung

30

Kompatibilitit von
Ministeramt und
Mandat?

31
Regierung als
Parlamentsausschuf§?

32
Faktische
Inkompatibilitit

33
Rechtliche
Inkompatibilitit



34

Untersuchungs-
ausschufl;
Notparlament

35

Vertrauensfrage

36
Gesetzgebung

37

Sinn der
Doppelmitgliedschaft

130 2.Teil: Grundlagen der parlamentarischen Demokratie

Grundgesetzes, dafl ihm eine Inkompatibilitit der Funktionen sehr viel niher liegt
als die Doppelfunktion. So kann nach Art.43 GG sowohl der Bundestag als auch
jeder seiner Ausschiisse die Anwesenheit jedes Mitglieds der Bundesregierung
verlangen. Dieses aus der Kontrollfunktion des Bundestages geborene Recht ist
schwerlich damit zu vereinbaren, daf der Betreffende tiber die Ausiibung dieses
Rechts selbst mit abstimmen konnen soll.

Auch wird man es fiir unzulissig halten missen, daff ein Minister Mitglied eines
Untersuchungsausschusses wird, der nach Art. 44 GG das Verhalten der Bundesre-
gierung in einer strittigen Frage zu kliren hat. Art.53a I 2 GG sieht diese
Konsequenz sogar von Verfassungs wegen fir den Gemeinsamen Ausschuf vor,
obwohl dieser Ausschufl nach Art. 115e GG als ,,Notparlament“ zu fungieren hat,
also alle die Funktionen wahrnimmt, die sonst dem Bundestag (und dem Bundes-
rat) zukommen, bei denen im Normalfall nach der Staatspraxis eine Inkompatibili-
tat nicht bestehen soll. Art.53a I 2 GG kann daher nicht als ,nachtrigliche“s
Bestitigung dafiir herhalten, dafl der Abgeordneten-Minister oder der Abgeordne-
ten-Kanzler im Normalfall beide Amter ausiiben konne; vielmehr legt ein Erst-
recht-Schluff die Unzulissigkeit nahe.

Dasselbe gilt fiir die Vertrauensfrage nach Art. 68 GG. Der Antrag des Bundes-
kanzlers an den Bundestag, ihm das Vertrauen auszusprechen, bringt den Kanzler,
aber auch die Minister, die zugleich Abgeordnete sind, in die peinliche Situation,
sich praktisch selbst das Vertrauen auszusprechen. Da es bei der Vertrauensfrage
immer um den Versuch der Stabilisierung knapper Mehrheiten geht, konnen sich
die Minister-Abgeordneten nicht einmal von der Abstimmung dispensieren, von
dem um Bestitigung bittenden Bundeskanzler ganz zu schweigen.

Selbst bei der meist an erster Stelle der Bundestagsfunktionen genannten
Gesetzgebung sind die Regierungsmitglieder als Abgeordnete praktisch nicht
beteiligt, da die eigentliche Gesetzgebung in den Ausschiissen stattfindet. In thnen
erscheint der Minister h6chstens, um seinen eigenen Entwurf zu verteidigen.

Fragt man sich, welche Griinde denn bei einer solchen Sachlage fir die
Maoglichkeit einer Doppelmitgliedschaft sprechen, bleibt man einigermafien rat-
loss?. Soweit hinter der Doppelmitgliedschaft profane Versorgungsprobleme ste-
hen, lieflen ste sich, wenn sie berechtigt sind, ohne Not 16sen. Auch das Argument,
ohne Mitgliedschaft im Bundestag wiirde eine Ministerentlassung oder die Umbil-
dung des Kabinetts gravierend erschwert, vermag wenig zu iberzeugen. Das
Auswechseln von Ministern geschieht regelmifiig unter politischem Druck und ist

62 R.HEerzoG (Fn.54 Art.53a [1971] Rdn. 16) atmet horbar auf, wenn er feststellt, mit Art.53 12
GG lasse sich ,kiinftighin im Umkehrschlufl iibrigens auch die grundsitzliche Vereinbarkeit
von Ministeramt und Bundestagsmandat herleiten®, was den Schluff nahelegt, vorher sei es mit
der Verfassungsmafiigkeit schlecht bestellt gewesen. Diese Einschatzung stimmt mit den starken
Worten iiberein, mit denen Herzog an derselben Stelle nicht spart: Art.53a 12 GG sei ,,in der
Tat eine der primitivsten Folgerungen des Gewaltenteilungsdenkens®.

> Die Literatur beschranke sich entweder auf die Darstellung der Tradition oder aber auf den
mehr oder weniger pauschalen Hinweis auf das parlamentarische Regierungssystem. Dieses
kann aber allein erkliren, warum die Regierungsmitglieder regelmiflig (keinesfalls notwendig)
aus dem Parlament stammen, nicht aber, warum sie im Parlament bleiben, wenn sie Regierungs-
mitglieder geworden sind.

&
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auflerdem in Koalitionsregierungen, falls nicht gerade die Kanzlerpartei betrof-
fen ist, von zusitzlichen Kriterien abhingig. Daf niemand ynter diesen Bedin-
gungen Minister werden wiirde, wire wohl eine zu durchsichtige Schutzbehaup-
tung.

Sollte es fiir den Kanzler oder einen Minister nicht zumutbar sein, sein
Regierungsamt ohne die Auffangstation eines Abgeordneten zu verlassen, so
kénnte man sich immerhin noch einfallen lassen, ihn, wenn er vom Abgeordne-
ten zum Regierungsmitglied geworden ist, nach seiner Entlassung die Stellung
eines nicht stimmberechtigten Bundestagsabgeordneten zuzugestehen, um auf
diese Weise ithm die Moglichkeit zu geben, aus einern Bundestagsmandat heraus
seine Wiederaufstellung zu betreibens*. Diese und andere Uberlegungen sind
jedoch nur sekundirer Natur. Der entscheidende Punkt ist, daff die Doppelmit-
gliedschaft vom parlamentarischen Regierungssystem nicht verlangt wird und
daher mit Art.20 II 2 GG entgegen der herrschenden, freilich nicht niher
begriindeten Meinung® nicht vereinbar ist.

¢ Dieser Vorschlag eines Titular-Abgeordneten wire immerhin cher zu vertreten als der jetzige
Zustand eines echten parlamentarischen Mandats, das von wichtigen Parlamentsfunktionen
ausgeschlossen ist oder sie faktisch nicht wahrnehmen kann. Auch wiirden die Probleme des
verdringten Nachriickers nicht entstehen, die zur Verfassungswidrigkeit der hessischen
Regelung des ruhenden Mandats gefithrt haben (s. VGHE 27, 193, 196 ff).

¢ Meist beruhigt man sich auch hier mit dem Stichwort ,,parlamentarisches Regierungssystem®.
R.HEerzoG (Fn.54 Art.20 Anm.V Rdn. 45 bis 47) versucht wenigstens eine Argumentation.
Er will immerhin aus Art.20 IT 2 GG den Verfassungsbefehl ableiten, dafl die véllige
Vereinbarkeit der Zugehérigkeit zum offentlichen Dienst mit einem Bundestagsmandat ver-
boten ist. Demgegeniiber soll ,das Grundgesetz“ beim Regierungsmitglied ein Parlaments-
mandat zulassen, obwohl Herzoc sofort anschliefflend feststellt: ,Es bedarf keiner besonde-
ren Erorterung, dafl es sich hierbei um eine der handgreiflichsten Abweichungen vom Prin-
zip der Gewaltenteilung handelt, ...“ (Rdn. 46). Seine Entschuldigung, das parlamentarische
Regierungssystem verlange eine Doppelmitgliedschaft zwar nicht, lege sie aber nahe, hitte
der Begriindung bedurft. Nahe legt das parlamentarische Regierungssystem lediglich, daf die
Regierungsmitglieder aus dem Parlament stammen, nicht aber, dafl sie wihrend ihrer Regie-
rungstitigkeit zugleich im Parlament bleiben. Warum die ,handgreiflichste Abweichung”
vom Gewaltenteilungsprinzip nicht eine aus anderen Verfassungsbestimmungen hochstens
erschlieffbare ,Maoglichkeit ausschlieft — eine gingige Denkfigur bei der Herstellung von
praktischer Konkordanz, die im ibrigen zumeist auch eine theoretische ist —, bleibt uner-
klart und unerklirlich. Der Verweis auf die ,h.L.“ zeigt nur, wie frith die Kapitulation
eingesetzt hat. Dafl HerzoG selbst durchaus Bedenken hat, zeigt eine spitere Formulierung:
»Schon bei der personellen Besetzung der darauf aufbauenden Staatsorgane, d.h. bei der
oben sogenannten personellen Gewaltenteilung, l1afit er (gemeint: Art.20 IT 2 GG), wenn
man nicht die zu ihm ergangenen ,Ausfihrungsvorschriften® samt und sonders fiir verfas-
sungswidriges Verfassungsrecht erkliren will, betrichtliche Ausnahmen zu, vor allem im
Verhiltnis zwischen Bundestag und Bundesregierung, wo die Durchbrechung des Prinzips
wegen der prinzipiellen Anerkennung des parlamentarischen Regierungssystems stillschwei-
gend in seine Umkehrung hiniiberzugleiten scheint® (ebd. Rdn.51). Es gibt aber keine ver-
fassungsrechtlichen , Ausfihrungsvorschriften, die die Vereinbarkeit von Parlamentsmandat
und Regierungsamt erlauben, es gibt vielmehr nur ein Schweigen des Grundgesetzes, und das
dirfte ja wohl anders zu behandeln sein. Ein Beispiel fir frihe Resignation ist die Kommen-
tierung von v.MancoLpt/KvLein Bd.2, 2. Aufl. 1966 vor Art.62ff, Anm.V 1le (5.1201).
Eine Arbeit iber ,Die Inkompatibilitit“ beginnt mit der Feststellung, das parlamentarische
Regierungsprinzip setze ,gewohnheitsrechtlich die Kompatibilitit von Regierungsamt und
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Noch gravierender als die Doppelmitgliedschaft von echten Regierungsmitglie-
dern, die sich immerhin auf eine vierzigjihrige Tradition berufen kann, ist die
zunehmend auch zum verfassungspolitischen Argernis werdende Ausweitung der
Stellen von parlamentarischen Staatssekretiren. Sie sind zu einer reinen Verfii-
gungsmasse bei Koalitionsverhandlungen verkommen®, unterstiitzen eine wenig
sinnvolle und mit dem Abgeordnetenmandat unvereinbare ,materielle* Hierarchi-
sierung innerhalb des Bundestages, degradieren das Abgeordnetenmandat zur
bloflen Eingangsstufe der ,,Laufbahn“ des parlamentarischen Berufspolitikers und
schaffen dank der Dotierung des Amtes eine ,Beférderungsstelle”, mit einem
Wort: den Ober-Abgeordneten®’. Sie zementieren die Regierungslastigkeit des
Bundestages auf eine nicht mehr hinnehmbare Art.

Da die parlamentarischen Staatssekretire ,,die Mitglieder der Bundesregierung,
denen sie beigegeben sind, bei der Erfiillung ihrer Regierungsaufgaben®“s® zu
unterstiitzen haben, werden sie von Gesetzes wegen in die Regierungsloyalitit
ganz eingebunden. Es ist evident, daff sie nicht zugleich die Regierung kontrollie-
ren konnen, so daf} sie als Abgeordnete eine wichtige Funktion des Bundestages

Mandat als Selbstverstindlichkeit voraus“ (G.Sturm 1967, S.91ff, 92). W.-R. ScCHENKE
(Fn.30 Art.64 [Zweitbearbeitung 1980] Rdn.32) lifit es bei einem Verweis auf von Man-
GoLpT/KLEIN und F.MonNcH Die Bundesregierung 1954, S.125 bewenden, dem seinerseits
auch nichts eingefallen ist als die Tradition. Bedenken fihrt SCHENKE auf ein filschlich
sidealtypisch iiberzeichnetes Gewaltenteilungsprinzip“ zuriick. Hier wirde man gern wissen,
wodurch sich denn die ,besonderen Organe“ des Art.20 II 2 GG weder idealtypisch noch
typisch, sondern tiberhaupt auszuzeichnen hitten, durch Personal(teil)identitit? Verf. selbst
reiht sich insofern in die Phalanx der Siinder ein, als er in VVDStRL 33, 69, 86 nur von der
yselbstverstindlichen prinzipiellen Rekrutierung der Regierungsmitglieder aus dem Parla-
ment“ gesprochen hat, nicht aber auf die Fragwirdigkeit der Beibehaltung des Mandats nach
der Ernennung eingegangen ist. Eine zwingende Notwendigkeit der Doppelmitgliedschaft in
Regierung und Parlament hat bisher weder jemand behauptet noch zu behaupten versucht.
Daraus mufl wohl mit einiger logischer Konsequenz der Schlufl gezogen werden, daf} das in
Art.63 GG niedergelegte parlamentarische Regierungssystem die Vereinbarkeit nicht ver-
langt, also insofern nicht als lex specialis zu Art.20 1T 2 GG aufgefafit werden kann. So auch
N. AcHTERBERG (Fn. 25) Parlamentsrecht S. 228, 236-237.

¢ Bei F.K. FRoMME (Die Parlamentarischen Staatssekretire-Entwicklung in der 6. Wahlpe-
riode, ZParl.1970, 53, 61) liest sich das 1970 noch vorsichtig: ,Daff der Entschluff zur
Einfihrung PStS Ende 1966 auch von dem Gedanken mitbestimmt war, dafl sich auf diese
Weise politische Posten gewinnen liefen, was das Geschift der Aufteilung erleichterte, ist
nicht von der Hand zu weisen, aber nicht nachweisbar“. F.NuscHELER Parlamentarische
Staatssekretire und Staatsminister — das britische Vorbild, ZParl. 1970, 83, 88 spricht schon
im Klartext, wenn er schreibt, ,K.F. Frommes Vermutung, dafl eine nicht unwesentliche
Motivation fir die Einfithrung und Vermehrung der PStS der Versuch gewesen sein kdnnte,
das Patronagereservoir der Regierungsparteien zu vergroflern, trifft zumindest auf England
zu“. Heute diirfte diese Funktion auch bei uns , gerichtsbekannt® sein.

¢ Auch dies ist von F.K. FROMME schon {rih erkannt worden: ,andererseits besteht mit der
Einfihrung von Gehalt und Pension die Gefahr einer Verfestigung der nach deutschen
Laufbahn-Traditionen ohnehin naheliegenden Tendenz, aus dem PStS ein Dauer-Amt zu
machen, eine Art ,politischen Mittelbaus“, was dem Gedanken der Erprobung der ,Mini-
strabilitit“ entgegenstinde (Fn.66 S.82). Eine Bestitigung findet sich bei H.RauscH Bun-
destag und Bundesregierung — eine Institutionenkunde 1976, 226.

¢ So §1 II Gesetz iiber die Parlamentarischen Staatssekretire (ParlStG).
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nicht mehr erfillen kdnnen®. Statt die notwendige Distanz zwischen dem Parla-
ment, hier insbesondere seiner regierungstragenden Mehrheit, und der Regierung
zu wahren, was Art. 20 II 2 GG verlangt, wird durch die Figur des Parlamentari-
schen Staatssekretirs diese Distanz bewufit ausgeschlossen. Die urspriingliche
Idee, auf diese Art und Weise ministrables Personal heranzuziehen’, die schwer
vereinbar war mit dem dann notwendig entstehenden Konkurrenzverhiltnis zum
jeweiligen Minister, den man unterstiitzen soll, hat sich im Laufe der Zeit verfliich-
ugt’!.

Fiir die beteiligten Fraktionen bedeutet die Einfithrung der parlamentarischen
Staatssekretire und die zunehmende Ausdehnung dieser Gruppe von Quasi-
Abgeordneten einen erheblichen Verlust an personeller Kapazitit, da zum Parla-
mentarischen Staatssekretir, wenn die Stellung denn iiberhaupt einen Sinn geben
soll, nicht gerade Hinterbankler genommen werden. Damit ist ein gewichtiger Teil
der Regierungsfraktion(en) im Hinblick auf ihre Unabhingigkeit von der Regie-
rung still gestellt.

Sieht man sich die Zahlen an, so machen (1989) die 27 (!) Parlamentarischen
Staatssekretire zusammen mit den 20 Regierungsmitgliedern die stattliche Zahl
von 47 Regierungspositionen aus, die tendenziell alle mit Abgeordneten besetzt
sind. Bei knappen Mehrheiten im Parlament bedeutet dies nichts anderes als daf§
fast bis zu 20 % der Abgeordneten der Regierungsfraktionen zugleich zur Regie-
rung gehoren. Dadurch werden die Regierungsfraktionen nicht nur zahlenmifig,
sondern auch qualitativ stark beeintrichtigt, da die Parlamentarischen Staatssekre-
tire, jedenfalls tendenziell, zur Fihrungsgruppe der Regierungsfraktionen geho-
ren. Dies schottet zwar die Reglerung gegeniiber gewichtiger Kritik aus ihren
Fraktionen ab, macht die Regierung andererseits aber auch auflerordentlich
unempfindlich gegeniiber dem Auftrag des Bundestages, das Volk — auch gegen-
uber der Regierung — zu vertreten. Der Sicherheit der Regierung steht eine
entsprechende Stabilitit nicht gegeniiber. Die institutionelle und das heifit erzwun-

¢ Bei F.K. FromME (Fn.66) S.78-81 finden sich weitere Funktions-Inkompatibilititen.
Zunichst geht FRoMME zwar von einer verfassungsrechtlichen Unbedenklichkeit aus, zieht
dann aber den richtigen Schluf}, was den Ministern (verfassungsrechtlich) verboten ist, kénne
den Parlamentarischen Staatssekretiren nicht erlaubt sein.

70 Wobei die Vorstellung schon merkwiirdig ist, das Amt des Ministers sei so etwas wie eine
Meisterposition, zu der man sich tiber eine Gesellenstation hochdienen misse.

7t Schon drei Jahre nach Einfihrung des Instituts des Parlamentarischen Staatssekretirs war die
Bilanz in diesem Punkt negativ (s. F. K. FRomME [Fn. 66] ZParl. 1970, 53, 60/61). Dabei ist es
nach einem kleinen Zwischenhoch geblieben. Die fiinf Ministerernennungen allein im ersten
Halbjahr 1989 berucksichtigen ebensowenig Parlamentarische Staatssekretire wie die zwischen
den Wahlen erfolgten Ernennungen der beiden Minister fiir das Umweltressort. In dem
verdienstvollen ,,Datenhandbuch zur Geschichte des Deutschen Bundestages 1980-1984 von
P.Scuinprer klingt die Bilanz von 1967-1982 mit 18 Parlamentarischen Staatssekretiren, die
spiater Bundesminister geworden seien, aufierordentlich positiv (S. 400). Zieht man die Liste fir
die Zeit von 1980-1984 (S. 389-399) zu rate, so ergibt sich, dafl von insgesamt 49 Parlamentari-
schen Staatssekretiren lediglich 3 Bundesminister geworden sind. Heute ist wohl eher die These
plausibel: Das Amt des Parlamentarischen Staatssekretirs ist die Endstation der politischen und
parlamentarischen Laufbahn (so schon K. KROGER 1974; siehe das Zitat in Anm. 76). Lediglich
jingere Abgeordnete, die Parlamentarische Staatssekretire werden, brauchen die Hoffnung
nicht fahren zu lassen.
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gene Loyalitit kann nicht die Vorteile einer verdienten oder geschenkten Loyalitit
ersetzen.

Da die parlamentarischen Staatssekretire auflerdem noch ,jederzeit entlassen
werden“ kénnen’? und sie bei einem Amtsgehalt und einer Dienstaufwandsent-
schidigung, die sie bis auf ein Viertel an die Bundesminister angleichen,”? und bei
den sonstigen Annehmlichkeiten des Amtes bei einer Entlassung eine nicht unemp-
findliche Einbufle erleiden, stattet sie ihr Status nicht gerade mit Widerstandskraft
aus’*. Wie wenig eine systemgerechte Einordnung in die klassische Hierarchie
eines Ministertums gelingen kann, sei nur am Rande vermerkt™ 7.

72 §4 11 ParlStG.

73 §5 1 ParlStG.

7+ Der Spruch, dafl die hochsten Schweigegelder in Bonn an die Parlamentarischen Staatssekretire
gezahlt werden, verbirgt hinter seinem Sarkasmus durchaus einen richtigen Gedanken: sie
werden dafiir besonders bezahlt, daf8 sie ihre Funktionen als Abgeordnete nicht (mehr)
wahrnehmen (kénnen). Man konnte auch von der Kaste der parlamentarischen Eunuchen
sprechen.

75 Zu den schon frith auftretenden Schwierigkeiten s. F. K. FromME (Fn. 66) S. 68 ff. Wie unsicher
die Stellung ist, ergibt §14 III GO-BReg, der lediglich auf die durch §14a GO BReg
geschaffene und allein vom jeweiligen Minister abhingige Moglichkeit verweist, dafl der
Parlamentarische Staatssekretir einem ,,Aufgabenbereich® im Ministerium vorsteht.

76 Soweit zur Rechtfertigung der Verfassungsmafligkeit schlicht auf die Minister verwiesen wird,
die ja auch zugleich Abgeordnete sein diirften (so verstehe ich z.B. R.Herzoc [Fn.#65]
Rdn. 46; so auch H. Laurer Der Parlamentarische Staatssekretir 1969 S.26), wird tibersehen,
daf fiir diese immerhin noch das parlamentarische Regierungssystem als Institut wenigstens den
Schein einer Rechtfertigung liefert. Die Parlamentarischen Staatssekretire gehdéren aber der
Regierung nicht einmal an; fiir sie kann selbst dieses Argument nicht streiten. E.-W. BOCKEN-
FORDE (Die Organisationsgewalt im Bereich der Regierung 1964 S.228) stellt ganz auf die
Entstehungsgeschichte ab, wobei er freilich die Ablehnung einer im ibrigen undeutlichen
Ermichtigung im Hauptausschufl zur ungeschriebenen Ermichtigung des parlamentarischen
Rates selbst umdeutet (s. Sten.-Prot. des Hauptausschusses S.36: lediglich fir das Mitglied
Dehler {aft sich aus dieser Stelle schlieflen, daf} er gegen eine solche Institution keine Bedenken
hat). Im iibrigen wird schlicht die Relativitit des Gewaltenteilungsgrundsatzes ins Feld gefithrt.
Zweifel an der Verfassungsmifligkeit finden sich bei H.ScHArer Die Parlamentarischen
Staatssekretire im deutschen Regierungssystem, DOV 1969, 38, 43ff, dessen zuriickhaltende
Argumentation auch nicht dadurch beeintrichtigt wird, dafl er einer der prominenteren
beamteten Staatssekretire gewesen ist. Wenn 1. STaFr Die Rechtsstellung der Parlamentarischen
Staatssekretire 1979 S.56 in ihrem Resumée glaubt, ,das gleichzeitige Titigwerden der Parla-
mentarischen Staatssekretire in Regierung und Parlament® verstirke die Kontrollfunktion des
Parlaments, so mag das 1970 noch eine schéne Hoffnung gewesen sein. Das Gesetz verpflichtet
die Parlamentarischen Staatssekretire dagegen, ithren Minister zu unterstiitzen, nicht sie zu
kontrollieren. Im iibrigen hat auch Starr Bedenken (aaO). Auch R. WanL Die Weiterentwick-
lung der Institution des Parlamentarischen Staatssekretirs, Der Staat 1969, 327, 348 kennt nur
den Vorwurf eines abstrakten Verstindnisses der Gewalten, wahrend es in Wirklichkeit um das
ganz konkrete Verstindnis geht, dal die Parlamentarischen Staatssekretire dem Parlament
sozusagen von der Regierung abgekauft werden. Wie wenig die euphorischen Erwartungen an
die Institution sich erfiillt haben, war schon 1974 klar (s. K. KROGER Der Parlamentarische
Staatssekretir — Gehilfe oder Mimikry des Ministers? DOV 1974, 585 ff mit dem Resumée
S.590: ,,Die Institution des Parlamentarischen Staatssekretirs verliert damit ihre Bedeutung als
Baustein zur Reform der Regierungsstruktur der Bundesrepublik. Sie wird zu einem Lickenbii-
fer fir verdiente Mitglieder der die Regierung stiitzenden Parlamentsfraktionen, Mitglieder,
denen der Zugang zum Ministeramt — aus welchen Griinden auch immer — in der Regel
versperrt ist®.)
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Bei dem dritten Phinomen der Regierungslastigkeit des Parlaments kann der
Vorwurf des Verstof8es gegen Art. 20 II 2 GG nicht erhoben werden. Gleichwohl
zeigt es, wie wenig das Parlament, unabhingig von der Einteilung in Regierungs-
mehrheit und Opposition, darauf bedacht ist, Reste von Eigenstindigkeit gegen-
tiber der Regierung zu behalten. Es geht um die Arbeitsgliederungen des Parla-
ments, also um die Ausschiisse. Im Laufe der Zeit hat sich die Ausschufiorganisa-
tion fast vollstindig der Regierungsorganisation angepafit. Dies hat natiirlich seine
Vorteile. Da die Regierung das dominierende, wenn auch nicht ausschliefliche,
Initiativorgan der Politik ist und da die Sachpolitik abgeschottet in den einzelnen
Ressorts, also in den Ministerien, entwickelt und gemacht wird, liegt es an sich
nahe, diesen Initiativzentren entsprechende Organisationen auf Parlamentsebene

gegentiberzustellen.
Die an sich einsichtige Konstruktion hat jedoch einen gravierenden Nachteil.
Schon die — notwendige — Ressortverteilung der Regierung schafft uber die

prinzipielle und nur durch die Ausibung der Richtlinienkompetenz einschrinkbare””
Unabhingigkeit des jeweiligen Ministers als des Ressortchefs eine schwer aufheb-
bare’8 Vereinzelung im Ministerium verwalteter Sachgebiete und damit auch der
dahinter stehenden Interessen. Das Stichwort ,Ressortegoismus® beleuchtet schlag-
wortartig die dahinter stehenden Probleme. Kniipft nun das Parlament an diese
Organisation der Regierung an, so verstirkt es die jeweilige Vereinzelung der
Sachgebiete. Auflerhalb der klassischen Ressorts kann es sogar zu einer Potenzierung
des Spezialeinflusses fithren, den einzelne Sachgebiete und die mit thnen verbundenen
Interessen besitzen. Wenn sich das Ministerium fiir Landwirtschaft, Ernihrung und
Forsten als ein Anwalt eines bestimmten Berufsstandes sieht und in dem zustiandigen
Bundestagsausschuf} gerade die Interessenvertreter dominieren, so ist das Anliegen
der Berufsgruppe zwar maximal in der staatlichen Entscheidungsfindung organisiert
und kann entsprechende Beriicksichtigung erwarten. Fiir die Gesamtpolitik, der es
durchaus auf die richtige Erkenntnis der einzelnen Interessen ankommt, deren
Leistung aber gerade in der Zusammenschau der Interessen und der Einheit der
Politik besteht, kann eine solche spezialisierte Vereinzelung nur negativ wirken. Die
Chance, durch ein Arbeitsraster, das dieser Vereinzelung entgegenwirkt, ein
Gegengewicht zur Regierungsorganisation zu bilden, vertut der Bundestag. Er geht
den Weg des geringsten Widerstandes. Die trotz der Angewiesenheit von Regierung
und Regierungsmehrheit im parlamentarischen Regierungssystem mégliche und far
das System auch nutzliche Realisierung von gewaltenteilenden Elementen mit der
Tendenz zu einem Ausgleich der Interessen unterbleibt”.

77 Die Richtlinienkompetenz wirkt nur gegen die Minister als Ressortchefs, nicht gegen sie in ihrer
Eigenschaft als Kabinettsmitglied. Sie ist bei Koalitionsregierungen in wichtigen Fragen gegen
Jfremde* Minister kaum einsetzbar, im Gbrigen ultimaratio, und dahin sollte es ein Regierungschef
méglichst nicht kommen lassen.

Dazu setzen die Kabinettskompetenzen zu spit ein, und die Fiihrungsaufgabe des Bundeskanzlers
kann dies, zumal in Koalitionsregierungen, nicht kompensieren.

Bestrebungen, zusitzliche ,Querschnittorganisationen® einzurichten, wie der 1989 erwogene
Vorschlag einer eigenen Parlaments-Institution, die sich mit Technologiefolgen befassen soll, sind
zwar ein Schritt in diese Richtung, gegen die Phalanx der Ressorts und ,,ihrer Ausschiisse werden
solche Organisationen aber wenig ausrichten kdnnen.
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Dieser Mangel kann auch nicht durch die Arbeit der Opposition wettgemacht
werden. Sie kann einen gewaltenteilenden Gegenpart des Parlaments zur Regierung
nicht abgeben, da sie bei allen wesentlichen Entscheidungen die Mehrheit brauchte,
die sie nicht besitzt, ganz im Gegenteil wird sich die parlamentarische Regierungs-
mehrheit bei den oppositionellen Attacken notwendig auf die Seite der Regierung
stellen oder sich dort zumindest stehen sehen, so daf sich die Funktion der
Opposition in Kontrolle und Kritik erschépft.

Auch soweit das Parlament Regelungsmacht fiir den eigentlichen Regierungsbe-
reich hat, schépft es seine Kompetenzen nicht aus. So kénnte es durch Gesetz Zahl
und allgemeine Ausrichtung der Ministerien festlegen, was zu einer grofleren
Bestindigkeit in der Regierungsorganisation fithren wiirde, als sie zur Zeit besteht®.

4. Der Deutsche Bundestag als Gesetzgeber

Wie schon gezeigt, suggeriert Art. 20 II 2 GG die Identifikation des Parlaments mit
dem ,,Organ der Gesetzgebung®. Das ist nur insoweit zutreffend, als das Parlament
das Monopol hat, Gesetze im strengen Sinne, nimlich Parlamentsgesetze, zu
beschlieffen?!. Die Identifizierung war jedoch nur solange sinnvoll, als die Notwen-
digkeit eines Gesetzes, also der Gesetzesvorbehalt, zugleich die wichtigste Kompe-
tenzumschreibung fiir das Parlament war. Dies war bis 1918 der Fall. Der Kampf um
die Erweiterung des Gesetzesvorbehaltes gegeniiber der monarchischen Exekutive
war zugleich ein Kampf um die Erweiterung der Zustindigkeit des Parlaments.
Mit dem Ubergang zur Demokratie ist dieser Gesichtspunkt in den Hintergrund
getreten. Die grundrechtlichen Gesetzesvorbehalte und die Ausweitung des Geset-
zesvorbehalts auch auflerhalb des grundrechtlichen Bereichs unter dem Stichwort
Wesentlichkeitstheorie haben zwar unter rechtsstaatlichen und demokratischen
Gesichtspunkten zu einem Kompetenzzuwachs beim Parlament gefithrt, politisch
gesehen ist aber die Gesetzgebung zu einer normalen Handlungsform des Parlaments
neben anderen geworden. Sie wird im wesentlichen bestimmt durch die politische
Zielsetzung der Regierung, soweit diese Ziele nur durch Gesetzgebung oder doch mit
Hilfe der Gesetzgebung zu verwirklichen sind. In diesem Bereich, dem der Deutsche
Bundestag grofle Aufmerksamkeit zuwendet, dominiert im wesentlichen das Zusam-
menspiel zwischen der Regierung und der Regierungsmehrheit im Parlament. Je
wichtiger das Vorhaben fiir die Regierung ist oder erscheint, um so stirker wird an die
Loyalitit der Parlamentarier des eigenen Lagers appelliert. Ein gewiff unwichtiges
Beispiel dafiir, wieweit die Loyalititsforderung und auch Befolgung geht, ist der
Gesetzesbeschluf} tiber die Privilegierung des Flugbenzins auch fiir Privatflieger bei
der Besteuerung. Erstnach dem Beschluf haben die Parlamentarier gemerke, wozussie
sich, meist unwillig und nur mit Ricksicht auf einen Koalitionspartner und die

8 Siehe dazu im Folgenden unter 4.b.

81 Daher istauch nur der Bundestag ,,der Gesetzgeber“. Erallein ,,beschlieft” die Gesetze (Art. 7711
GG). Der Bundesrat ist bei der Gesetzgebung lediglich — wenn auch prominent und bis zur
Vetoposition gehend — beteiligt, ebenso wie die initiativberechtigte Regierung oder der
verkiindende Bundesprisident. Ich kann daher R. HERZOG nicht zustimmen, wenn er zu dem
»Organ der Gesetzgebung® auch den Bundesrat rechnet (Fn. 54 Rdn. 50), zumal dann ein weiterer
evidenter Verstof§ gegen das Gewaltenteilungsprinzip vorliegt, da der Bundesrat nach Art. 50 GG
sowohl bei der Gesetzgebung als auch bei der Verwaltung des Bundes mitwirkt.
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Regierung, verstanden hatten. Die Korrektur zeigt zugleich, wie stark die Vertre-
tungsfunktion als die Basisfunktion des Parlaments die Gesetzgebungsfunktion
dominieren kann.®

Von der Sache her ist die Gesetzgebung sehr heterogen. Es gibt kaum ein Gebiet
des Lebens, das nicht von Gesetzen erfafit wird. Eine erschépfende Kategorisierung
der Gesetzgebungsmaterien verspricht wenig Erkenntniszuwachs. Zwei Felder
lassen sich jedoch benennen, die sich durch gewisse Besonderheiten auszeichnen.
Beide befassen sich mit der Selbstausstattung des Staates; es geht einmal um seine
Finanzausstattung und zum anderen um seine Organisation.

a) Gesetzgebung und Finanzfunkfion

Die Finanzfunktion der Gesetzgebung hat einen vierfachen Aspekt. Sie umfafit die
Besteuerung, das Budget, die ausgabenwirksamen Gesetze und die Kreditaufnahme.

Die Steuergesetzgebung insgesamt, die im wesentlichen beim Bund liegt®, fillt
kraft des grundrechtlichen Gesetzesvorbehalts® voll in die Hand des Parlaments. Die
Steuermaterien zeichnen sich dadurch aus, dafl sie unter einem stindigen Anderungs-
und auch Reformdruck stehen, weil der Staat es fiir eleganter und oft auch fiir
wirksamer hilt, statt mit Befehlen und Geboten mit steuerlichen Anreizen oder
Auflagen seine Ziele zu erreichen. Zudem ist die Steuergesetzgebung ein beliebtes
Feld fiir ,Wahlgeschenke“®.

Uber die Finanzfunktion der Gesetzgebung mit dem Zugriff auf die Besteuerung
und auf das Budget war schon in der Monarchie der grofle Durchbruch im
Kompetenzkampf gegeniiber der monarchischen Exekutive gelungen. Mochte auch
der Kampfum die Heeresreform in Preuflen und Bismarcks rabiates Durchgreifen das
Budgetrecht wieder in Frage gestellt haben, auf die Dauer mufite sich der Gesetzes-
vorbehalt in diesem Bereich durchsetzen®. Durch Art. 110 GG ist das Budgetrecht
fast vollstindig?” dem Gesetzesvorbehalt unterstellt. Es wird vom Haushaltsaus-
schu}, der einer der wichtigsten Ausschiisse des Bundestages ist, sehr ernst
genommen. Als Besonderheit findet sich eine aus Art. 110 III GG ableitbare

82 Der Beschluf§ erwies sich im nachhinein als nicht ,vertretbar®; er lief§ sich, so die iberwiegende
Meinung, gegenlber dem Volk nicht verantworten.

# Nach Art. 105l und 11 GG; eine relevante Steuergesetzgebung der Linder (oder der Kommunen)
existiert nicht, obwohl die Steuergesetzgebung im wesentlichen nur zur konkurrierenden
Gesetzgebung gehort. Der Bund hat aber von seinem Recht auf konkurrierende Gesetzgebung
weitgehend Gebrauch gemacht. Durch das Verbot, gleichartige Steuern zu erheben, das die
Rechtsprechung zu Recht entwickelt hat (s. z.B. BVerfGE 40, 56, 62/63), haben diese
Bundesgesetze eine im Sinne des Art. 72 GG abschliefende und damit die Linder ausschlieflende
Bedeutung, obwohl an sich die Mehrfachbesteuerung desselben Objektes denkbar und in anderen
Staaten auch durchaus Praxis ist.

# Daf die Steuergesetzgebung die Eigentumsgarantie des Art. 14 GG nicht beriihre, ist eine zu Recht

iiberwundene Vorstellung; richtigist lediglich, dafl sie regelmiflig Art. 14 GG nicht verletzt. Siehe

niher H. RrrrsTiec AK 1984, Art. 14 Rdn. 249 1f.

Wegen der Progression der Besteuerung des Einkommens als der weitaus wichtigsten Steuerquelle

wachsen die Einnahmen des Staates schon bel leicht inflatorischen Situationen Gberproportional.

Er gewinnt damit einen Manvrierraum fiir Steuersenkungen.

Siehe z. B. R. MussonuG Der Haushaltsplan als Gesetz 1976, S. 1451.

% Die traditionellen Ausnahmen finden sich in Art. 111 GG (Nothaushaltsrecht) und Art. 112 GG
(Haushaltsiiberschreitung).
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Konzentration des Initiativrechts fir das Haushaltsgesetz mitsamt dem Haushalts-
plan bei der Regierung. Dies ist auch sinnvoll, weil dem Parlament die hinreichenden
Informationen fiir ein so detailliertes Werk nicht zur Verfiigung stehen. Dieses
Monopol der Bundesregierung hat jedoch keinerlei Auswirkungen auf die rechtliche
Méglichkeit des Parlaments, den Budgetvorschlag nach seinen Vorstellungen zu
indern.

Das Bundesverfassungsgericht hat hinsichtlich der Budgetfunktion des Parla-
ments eine verninftige extensive Linie im Hinblick auf die auflerplanmifligen
Ausgaben®® und das Notbewilligungsrecht®® eingehalten. Seine Entscheidung
hat zur Folge, daf} anders als frither regelmiflig Nachtragshaushalte anfallen. Die
Verwendung iberschiissiger Gelder wird damit dem 6ffentlichen Prozefl unter-
worfen, wihrend die Regierung dies frither lieber als ithr Arkanum behandelt
hat.

Ein drittes Element im Rahmen der Finanzfunktion des Bundestages sind die
ausgabenwirksamen Gesetze. Sie als eine verfassungsrechtliche Kategorie entdeckt*
und zu einer halben Kapitulation des Bundestages vor der Regierung gefithrt zu
haben, ist das zweifelhafte Verdienst eines schwachen Kanzlers mitsamt einer nervos
gewordenen Parlamentsmehrheit, die eine Wahl nur glaubte mit Wahlgeschenken
gewinnen zu kénnen; nach der Wahl mufite man sie aus Haushaltsgriinden wieder
einsammeln?. Dieses traumatische Ereignis hat zu einer Verschirfung des Art. 113
GG gefohrt, die man als eine erstaunliche Selbstamputation des Bundestages
bedauern miifite, wenn sie je Bedeutung erlangen kénnte. Art. 113 GG geht von der
torichten Regierungsmehrheit im Parlament und einer starken Regierung aus. Fir
eine starke Regierung ist aber das dort ausgeworfene Vetorecht iiberflissig, weil sie
sich gegeniiber ihrer eigenen Parlamentsmehrheitauch so durchzusetzen versteht, fiir
eineschwache Regierungist es zu nichts nutze, weil diese Regierung auch fiir ein Veto
zu schwach ist.

Die vierte Funktion des Parlaments im Bereich der Finanzen gewihrleistet der
Gesetzesvorbehalt fir die Kreditbeschaffung nach Art. 115 I GG. Moderierend hat
der Bundestag jedoch im Hinblick auf die Staatsverschuldung nicht gewirke. Im
Gegenteil wird man behaupten kénnen, dafi er einen nicht unwesentlichen Anteil an
der hohen Schuldenlast hat. Die Fragwiirdigkeit der derzeitigen Staatsverschuldung
beruhtdarauf, daff wir uns daran gewdhnthaben, einen Teil unseres Lebensstandards

8% Siche BVerfGE 45, 1, 31, 34 ff.

% Siehe BVerfGE 45, 1, 32/33.

% Vor der Verfassungsinderung 1969 kannte Art. 113 GG nur ausgabenerhShende Beschliisse des
Bundestages. Die Neufassung stellt ganz auf Gesetze ab und bezieht einnahmenmindernde
Gesetze ein. Art. 113 GG in der urspriinglichen Fassung lautete: ,,Beschliisse des Bundestages und
des Bundesrates, welche die von der Bundesregierung vorgeschlagenen Ausgaben des Haushalts-
planes erhdhen oder neue Ausgaben in sich schliefen oder fir die Zukunft mit sich bringen,
bedirfen der Zustimmung der Bundesregierung®.

Siehe das bemerkenswerte ,,Gesetz zur Sicherung des Haushaltsausgleichs (Haushaltssicherungs-
gesetz) vom 20.12. 1965 (BGBI. 1 2065), das eine Reihe von Gesetzen anderte, die nur ein paar
Monate vorher, nimlich vor der Bundestagswahl 1965, fir die jeweilige Klientel kostengiinstig
geindert worden waren. Einen indirekten Einblick gibt der Aufsatz ,Sachverstindigenrat und
Art.113“ von E.A. PipucH (FR 1966, 63—65); realistischer in der Analyse: H.KIRCHNER
Finanzpolitik mit Paragraphen, FR 1969, 25-27.

9
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auf Kosten der nachfolgenden Generation zu schaffen; bei seridser Behandlung der
Schulden wird die nichste Generation nimlich Tilgung und Zinsen auch fiir solche
Schulden zahlen miissen, die keinerlei werbende Wirkung fiir sie haben, sondern
allein unserem Konsum zugute kommen?2.

b) Gesetzgebung und Organisation des Bundes

Das Grundgesetz kennt in Art. 87 III GG einen Gesetzesvorbehalt zur Schaffung
neuer selbstindiger Bundesoberbehdrden oder neuer bundesunmittelbarer Korper-
schaften und Anstalten des 6ffentlichen Rechts sowie fur die Errichtung neuer
bundeseigener Mittel- und Unterbehdrden. Dafl die Erweiterung der Verwaltungs-
kapazitit durch Schaffung neuer éffentlich-rechtlicher Organisationen nicht allein in
die Organisationsgewalt der Bundesregierung gestellt ist, sondern des Gesetzes
bedarf, dient einmal dem Schutz der Bundeslinder, die iiber den Bundesrat an der
Gesetzgebungbeteiligt sind, zum anderen aber auch dem Selbstschutz des Parlaments
als Herren des Budgets, damitsolchen Einrichtungen regelmifig Dauerverpflichtun-
gen finanzieller Art ibernommen werden.

Wihrend in diesem Bereich und iiber die Haushaltsgesetze im Hinblick auf die
Bereitstellung von Planstellen ein Gesetzesvorbehalt existiert und Art. 86 GG
jedenfalls fir die bundeseigene Ausfithrung von Bundesgesetzen das Recht des
Gesetzeszugriffs unter anderem hinsichtlich der Einrichtung der Behorden kennt,
fehlt eine entsprechende generelle Aussage des Grundgesetzes fiir den Bereich der
Ministerialstufe. Sie ist auch im ibrigen vom Grundgesetz eher stiefmiitterlich
behandelt®.

Das Parlament hat sich in der vierzigjahrigen Staatspraxis im Hinblick auf die
Regierungsorganisation abstinent verhalten. Dies war verfassungsrechtlich nicht
geboten. Zwar kennt das Grundgesetz, wie gezeigt, keinen ausdriicklichen Gesetzes-
vorbehalt fiir die Regierungsorganisation®, und es lifit sich vielleicht auch die These
noch vertreten, dafl selbst unter Anerkennung der ,Wesentlichkeitstheorie® als
Grundlage fiir ungeschriebene Gesetzesvorbehalte ein solcher Vorbehalt fir die
Regierungsorganisation nicht existiert®. Ein Verbot des gesetzgeberischen Zugriffs
auf diese Materie aber liefle sich nur vertreten, wenn man die Regierungsorganisation
zum ,Hausgut“ oder Kernbereich der Regierung zihlte oder wenn man aus Art. 65
Satz 1 GG oder Art. 64 GG ein Exklusivrecht des Kanzlers entwickeln konnte. Gegen
die erste Annahme spricht die Rechtslage in anderen Lindern%, es spricht dagegen
aber auch die Budgetkompetenz des Bundestages, mit der zumindest die faktische

92 S zum Problem jetzt: BVerfG, Urteil vom 18.4.1989 — 2 BvF 1/82 —, DVBL. 1989, 610 ff.

9 Siehe niher H.MEYER Aufgaben und Stellung des Bundesministeriums der Justiz nach dem
Auftrag des Grundgesetzes in: Vom Reichsjustizamt zum Bundesministerium der Justiz, 1977,
443 1.

Zu der Rechtslage in einzelnen Bundeslindern s. unten Fn. 96.

Obwohl dies schon grofiere Schwierigkeiten macht. Die Schrift von E.-W. BOCKENFORDE Die
Organisationsgewalt im Bereich der Regierung 1964, konnte diese Uberlegung noch nicht mit
einbeziehen.

In Bayern legt die Verfassung selbst in Art. 49 die Geschaftsbereiche und damit die Staatsministe-
rien fest. Nach Art. 45 IIT der Verfassung des Landes Baden-Wiirttemberg ist eine gesetzliche
Regelung der Geschiftsbereiche der Ministerien vorbehalten, wenn auch nicht verlangt. Die
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Auswirkung eines exklusiven Organisationsrechts der Bundesregierung stark limi-
tiert wire?. Art. 64 GG regelt lediglich das personelle Vorschlagsrecht des Kanzlers,
also die Personalauswahl, die thm de iure obliegt. Eine Entscheidung, wie viele
Ministerien es geben soll, ist damit nicht notwendig verbunden, vielmehr ist dies eine
Vorfrage, deren Entscheidung das Personalbestimmungsrecht des Kanzlers an sich
unberiihrt lflt. Art. 65 Satz 1 GG und die dort niedergelegte Richtlinienkompetenz
des Kanzlers eignet sich als Grundlage fiir ein exklusives Organisationsrecht des
Kanzlers nicht, da die Ausiibung der Richtlinienkompetenz des Kanzlers in seinem
Ermessen steht, sie sich, wie Art. 65 Satz 2 GG ergibt, auf die Ressortkompetenz der
einzelnen Minister richtet und weil schliefllich, wie auch sonst bei der Richtlinien-
kompetenz, eine Normal- oder Auffangkompetenz vorhanden sein miifite. Es ist
daher davon auszugehen, daf die Materie, soweit nicht der Gesetzgeber eingreift,
der Regelung durch Geschiftsordnung nach Art. 65 Satz 4 GG zuginglich ist und
dafl daher die in §9 GO-BR zugunsten des Bundeskanzlers getroffene Regelung
konstitutive Wirkung besitzt. Diese Rechtslage 1afit aber die Méglichkeit des
Bundestages unberiihrt, zumindest die Grobstruktur der Bundesregierung gesetz-
lich zu regeln.

Bet der Entscheidung, ob der Bundestag von diesem Recht Gebrauch machen
soll, geht es nicht mehr, wie in der Monarchie, um die Abgrenzung von zwei
Gewalten, die eine unterschiedliche Legitimationsbasis haben, sondern um die
demokratische Organisation eines Staatswesens. Dabel ist fiir die Frage des gesetz-
geberischen Zugriffs nicht so sehr die nihere demokratische Legitimation dieser
Handlungsform, als das unterschiedliche Gewicht und vor allen Dingen das
unterschiedliche Verfahren mafigebend, das die Gesetzgebung gegentiber einem
Erlaf} des Bundeskanzlers besitzt. Gesetzliche Festlegung der Ministerien bzw. ihre
Verinderung bedeutet ein offenes, die Opposition und die Offentlichkeit einbezie-
hendes Verfahren, wihrend der Organisationserlal des Bundeskanzlers lediglich im
Rahmen der politischen Riicksichten innerhalb der Regierung abgesprochen wird,
der 6ffentlichen Erorterung aber regelmiafig nicht zuginglich ist. Da die Regierung
im Parlament die Mehrheit hinter sich hat, gibe es auch keine untiberwindlichen
Hindernisse, fiir notwendig gehaltene Anderungen durchzusetzen. Ob aber 17 oder
21 Ministerien bestehen und welchen Zuschnitt sie haben, dirfte eine Frage sein, die
nicht nur die jeweilige Regierung interessiert. Die Ausiibung der Gesetzeskompe-
tenz auf diesem Gebiet wiirde zu einer Verstetigung der Regierungsarbeit fithren,
was ihr nur zutriglich sein kdnnte, sie wiirde zudem die durchaus vorhandenen und
sich auch auswirkenden Statusdiskrepanzen zwischen alten und neuen Ministerien

Verfassung von drei anderen Lindern, nimlich Hessen (Art. 104), Niedersachsen (Art. 28) und
Rheinland-Pfalz (Art. 105), machen die Regierung zustindig.

9 Selbst E.-W. BOCKENFORDE (Fn.95 S.84f, 88f, 192f) spricht sich nicht fir das Verbot eines
gesetzgeberischen Zugriffs auf diese Materie aus, obwohl die Arbeit -- durchaus begrifienswert —
die Eigenstindigkeit der Regierung bzw. des Kanzlers in diesem Punkte stark betont. Entgegen
sciner Annahme ist die Kompetenzfrage aber nicht in Art.86 Satz 2 GG geregelt, da diese
Bestimmung in deutlicher, auch sprachlicher Parallelitit zu den Art. 84 und 85 GG sich lediglich
zur Ausfithrung von Bundesgesetzen durch bundeseigene Verwaltung duflert. Selbst ein Hinwets
auf die Entstehungsgeschichte dieser Norm trigt seine These nicht (s. dazu H. MEYER [Fn. 93]
S. 448).
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zumindest vermindern helfen und sie wiirde die Regierungsorganisation aus den
Fihrnissen des Koalitionshandels heraushalten.

¢) Das Gesetz als politisches Gestaltungsmittel

Da die politischen Parteien bei der Wahl auf der Grundlage konkurrierender
Vorstellungen vom Gemeinwohl um moglichst grofle Zustimmung werben und die
Wahl aus der Sicht der Wihler im wesentlichen ein Richtungsplebiszit ist, folgt
daraus mit hinreichender Konsequenz, dafl das stirkste parlamentarische Gestal-
tungsmittel, die Gesetzgebung, vornehmlich dem Zwecke dient, die siegreiche
Anschauung von dem Gemeinwohl oder anders gewendet: die ,richtige“ Politik
durchzusetzen. Je weiter der Gesetzesvorbehalt und der gesetzliche Zugriff ausge-
dehnt werden, um so mehr wird sich das Gesetz dieser Idee beugen. Zugleich lauft es
Gefahr, beim Sieg der bisherigen Opposition wiederum zur Disposition zu stehen.
Es leuchtete ein, daf} dieser Befund schwer zu vereinbaren ist mit einer Gesetzesvor-
stellung, deren Merkmal die Bestindigkeit ist, die sich aus der Realisation einer der
Politik vorgegebenen Gerechtigkeit? speist. Aus dem Befund folgt auch, daf die
Zeit grofier Kodifikationen vorbei ist*. »

Es gibt aber auch gegenliufige Tendenzen. Sie ergeben sich nicht nur aus der
Mitberatung durch den Bundesrat, bei der sich auch andere politische Grundan-
schauungen, gemifigt durch exekutivische Vertretung, geltend machen kénnen, sie
ergeben sich auch aus der Arbeit des Bundestages selbst, der sich der Gesetzgebung
auch als einer technischen Aufgabe mit grofler Hingabe befleifligt, was die Abgeord-
neten unabhingig von ihrer politischen Grundanschauung manchmal mehr, als es
den Fraktionsspitzen lieb ist, in die Disziplin systematischen und widerspruchs-
freien Denkens und Handelns zwingt. Je weiter sich die Gesetzgebungsmaterie von
den eigentlichen politischen Grundfragen entfernt, dominiert ein konkordantes
oder zumindest kompromifthaftes Verhalten'®. Je mehr politische Streitfragen
beriihrt werden, umso stirker ist der Wille zur Durchsetzung der eigenen Position.
Hier kann Gesetzgebung auch faktisch irreversibel werden, wenn nimlich die
Position einer starken gesellschaftlichen Kraft gesetzlich verbessert wird und die
Opposition im Parlament auch beim Regierungswechsel den dann als Besitzstand
reklamierten Rechtszustand nicht anzutasten wagt. Bei besonders heiklen, grofie
Teile der Bevolkerung belastenden Vorhaben kann die politische Vernunft die
Einbeziehung der Opposition in die Verantwortung geraten erscheinen lassen, was
notwendigerweise einen Kompromif} voraussetzt!°'.

% Wie die Beibehaltung der Grundrechte trotz Demokratisierung des Staates zeigt, geht das
Grundgesetz freilich nicht von vorgegebenen Gerechtigkeitsvorstellungen aus, sondern schizt
bereichsspezifisch Rechtspositionen und macht sie fir den Gesetzgeber unverfiigbar oder
jedenfalls schwerer zugianglich.

% Siehe die These von F.KUBLER JZ 1969, 645, 648, und ihre Relativierung bei H.MEeYER
Verwaltungsverfahren und Sozialgesetzbuch, ZRP 1979, 105, 106 (Anm. 16 und 18).

10 Viele Gesetze werden denn auch mit grofier Mehrheit verabschiedet.

101 Fiir das Letztere ist die gemeinsame Entscheidung uber die Rentenreform durch die regierungs-
tragenden Fraktionen und jedenfalls die groflere Oppositionsfraktion im Jahre 1989 ein Bei-
spiel.
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Der Charakter des Gesetzes als politisches Gestaltungsmittel kann aber auch,
insbesondere wenn innerhalb der regierungstragenden Koalition die entscheiden-
den Divergenzen auftauchen, zu einer hochst ungentigenden Gesetzgebung fithren.
Der interne Kompromiff wird nimlich oft in Formeln gefunden, in denen die
Kontrahenten jeweils ihre Ansicht versteckt und damit durchgesetzt sehen. Da es
sich um divergente Anschauungen handelt, bedeutet das nichts anderes, als daff das
Gesetz einen hinreichend klaren Willen nicht ausdriickt, oder mit anderen Worten,
daf die Entscheidung auf die Gesetzesanwender tibertragen ist. Der Gesetzgeber
und damit das Gesetz entscheidet die Probleme nur dem Schein nach.

Aber auch unabhingig von solchen selbstverschuldeten Defiziten, die die
Anwender zum Herren des Gesetzes machen, ist das Gesetz, soll es denn als
politisches Gestaltungsmittel wirken, auf die Befolgung nicht nur der Biirger,
sondern auch der Verwaltung, die es auszufiihren hat, angewiesen. Und schliefilich
hingt die Wirkung des Gesetzes, da die richtige Anwendung, wenn Streit besteht,
endgiltig durch die Gerichtsbarkeit entschieden wird, auch von der Haltung der
Richter ab. Hier haben sich nun allgemeine Denkfiguren, die in bestimmten
Situationen ihre Berechtigung haben, als Vehikel zur Distanzierung auch der
Gerichte von der Gesetzgebung entwickelt. Das gilt sowohl fiir die Klausel, dafl
nicht der Wille des Gesetzgebers, sondern der des Gesetzes mafigeblich sein soll,
als auch fir das allgemeine Verdikt, in das nach 1945, also zu spit, der Positivismus
geraten Ist.

Das Gesetz gegen den Gesetzgeber auszuspielen, ist nur dann erlaubt, wenn der
Gesetzgeber nicht verstanden hat, seinen Willen auszudriicken oder wenn er
Widerspriichliches verfigt hat. Wenn das Gesetz politisches Gestaltungsmittel ist,
wire es aber widersinnig, den politischen Gestaltungswillen schlicht zu ignorieren
und gegen ihn eine Autoritit ,,des Gesetzes“ als einer abstrakten Gréofie ins Feld zu
fithren. Dasselbe gilt fiir eine billige Ablehnung des Positivismus. Wenn iiberhaupt
Gesetzgebung als demokratische Gesetzgebung einen Sinn haben soll, dann muff
der Gesetzgeber durch Gesetz, das schliefflich nur sein Mittel ist, bestimmen
konnen, was rechtens sein soll. Das Gesetz gegen den Gesetzgeber auszuspielen ist
also, von den genannten Ausnahmefillen abgesehen, heute lediglich dazu niitze,
sich von dem politischen Gestaltungswillen des Gesetzgebers zu dispensieren.
Dazu sind nach Art. 20 III GG weder die Verwaltung noch die Gerichte berechtigt.

Dariiber hinaus tut sich insbesondere die Gerichtsbarkeit schwer, Gesetze zu
akzeptieren, die ihre bisherige Rechtsprechung, die méglicherweise mangels eines
Gesetzes das Vakuum fillen muflte, anders regelt, als es die Gerichtsbarkeit
gewohnt war. Hier gibt es markante Beispiele schlichten Ungehorsams!2.

102 §46 VwV{G z.B. bestimmt, daff die Aufhebung eines Verwaltungsaktes wegen eines Verfah-
rens- oder Formfehlers dann nicht verlangt werden kann, ,,wenn keine andere Entscheidung in
der Sache hitte getroffen werden konnen“. Die Gerichte machen daraus: ,Wenn keine andere
Entscheidung in der Sache getroffen worden wire“, was ithrer Rechtsprechung vor Erlafl des
VwV{G im Jahre 1976 entsprach und sie natiirlich viel freier stellt, Giber das Gewicht eines
Fehlers zu befinden. Der Bundestag hat dies aber, wie sich aus seiner Kontroverse mit dem
Bundesrat ergibt, nicht gewollt, weil er, was ja gerade der Sinn eines Verfahrensgesetzes ist, auf
die Einhaltung seiner Verfahrensregeln dringen und daher die Sanktion nicht in das Ermessen
der Gerichte stellen wollte.
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Daf} die Einwirkung des Verfassungsrechts, insbesondere der Grundrechte und
der allgemeinen Rechtsprinzipien des Verfassungsrechts, auf die Gesetzgebung zu
Unsicherheiten in der Gesetzesanwendung fithrt und dabei durchaus auch gesetz-
geberischer Wille ignoriert wird, ist dagegen eine notwendige Folge des Vorrangs
der Verfassung kombiniert mit der auflerordentlich pragmatischen Rechtsprechung
zur verfassungskonformen Auslegung, die oft nichts anderes ist, als eine Auslegung
gegen die Regeln der Auslegungskunst zur Vermeidung der Verfassungswidrigkeit.
Wird diese Art verfassungskonformer Auslegung von den normalen Gerichten und
der Verwaltung betrieben, bedeutet sie nichts anderes, als dafl diese Instanzen ihre
Ansichten von der Verfassung gegeniiber dem Gesetz durchsetzen. Hier liegen
Probleme, die bei der Ubernahme der Technik verfassungskonformer Auslegung
in den Bereich auflerhalb der Verfassungsgerichtsbarkeit oft nicht gesehen werden.

5. Der Deutsche Bundestag als Organ parlamentarischer Kontrolle
a) Grundlage, Objekt und Mafistab parlamentarischer Kontrolle

Die Kontrollfunktion des Bundestages ist im Grundgesetz nicht sehr markant
ausgewiesen; sie ergibt sich erst aus der Zusammenschau einer Reihe von Vor-
schriften. Selbst der Begriff ,parlamentarische Kontrolle* war dem urspriinglichen
Text des Grundgesetzes fremd. Erst 1956, bei der Einfiigung des Art. 45b tiber den
Wehrbeauftragten des Bundestages als Hilfsorgan eben jener Kontrolle, findet sie
wie selbstverstindlich Eingang in den Text!%. Sie bezieht sich in diesem Artikel
aber ausschlieflich auf die Bundeswehr. Weitere Anhaltspunkte ergeben Art. 43 1
GG, der die Anwesenheitspflicht jedes Mitglieds der Bundesregierung im Plenum
und in den Ausschiissen, falls es dort verlangt wird, statuiert, das Petitionsrecht
nach Art. 17 GG, das in Art. 45 ¢ GG den Zwang zu einem eigenen Bundestagsaus-
schuf} zur Behandlung dieser Petitionen provoziert hat, Art.45a Il 1 GG, wonach
der Ausschuf§ fiir Verteidigung zugleich die Rechte eines Untersuchungsausschus-
ses hat, der sich schon auf Antrag eines Viertels der Mitglieder des Verteidigungs-
ausschusses zu konstituieren hat, und schliefflich die allgemeine Regel iiber Unter-
suchungsausschiisse in Art. 44 GG!%. Es sind aber nur punktuelle und zum Teil
auch undeutliche Anhaltspunkte. Uber Objekt und Maf8stab der Kontrolle sagt das
Grundgesetz explizit nichts.

Wenn es im Flick-Urteil des Bundesverfassungsgerichts heifit: ,Das parlamen-
tarische Regierungssystem wird grundlegend auch durch die Kontrollfunktion des
Parlaments geprigt“19%, so ist damit als Objekt der Kontrolle die Regierung fixiert.
Gleichwohl mufl der Satz tiberraschen. Eher hitte man erwartet, dafl die Kontrolle
der einen iiber die andere Gewalt nur bei echten gewaltenteilenden Systemen zum
Essentiale des Systems gehort. Warum sollte das die Regierung ja gerade tragende

199 Die Parallele zum Begriff der Fraktion, der dem Grundgesetz urspriinglich ebenfalls fremd
war, ist auffallend (s. unten Rdn. 98).

194 Ob man Art. 67 GG mit der Moglichkeit der Kanzlerabwahl dazu rechnen kann, ist fraglich, da
die Abwahl nur durch Neuwahl eines Kanzlers gelingt und die Vorschrift insofern stirker zu
der oben beschriebenen Regierungsfunktion des Parlaments pafit. Gleichwohl ist aus ihr auch
die parlamentarische Verantwortung des Regierungschefs zu entnehmen, der eine Kontroll-
funktion des Parlaments korrespondiert.

105 Siehe BVerfGE 67, 100, 130.
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Parlament im parlamentarischen Regierungssystem die Regierung auch noch kon-
trollieren miissen? Tatsichlich ist das parlamentarische Regierungssystem nur mit
einem, freilich wichtigen Aspekt Anlaf parlamentarischer Kontrolle, nimlich bei
der Kontrolle durch die Opposition!%. Sie ist von der Pflicht, die Regierung zu
tragen, frei und daher auch in threm Kontrollwillen nicht begrenzt. Die Kontrolle
ist fiir die Opposition zudem eine wichtige Probe auf die eigene Konzeptionsfahig-
keit. Im Gbrigen kann aber das parlamentarische Regierungssystem die Kontroll-
funktion des Parlaments als Gesamtorgan nicht erklaren.

Sehr viel niher liegt es dagegen, gerade den Widerpart des parlamentarischen
Regierungssystems, nimlich das Gewaltenteilungsprinzip, als eine Grundlage fiir
die parlamentarische Kontrolle zu akzeptieren. Das Bundesverfassungsgericht hat
dies auch instinktiv gemerkt. Denn unmittelbar nach dem zitierten Satz iiber das
parlamentarische Regierungssystem, zu dessen Essentiale die parlamentarische
Kontrolle gehéren soll, schaltet das Gericht ohne weitere Erklirung auf das
Konterprinzip um, nimlich auf die Gewaltenteilung: ,Der Grundsatz der Gewal-
tenteilung, der zu den tragenden Organisationsprinzipien des Grundgesetzes
gehort und dessen Bedeutung in der politischen Machtverteilung, dem Ineinander-
greifen der drei Gewalten und der daraus resultierenden Mifligung der Staatsge-
walt liegt (vgl. BVerfGE 3, 22, 247; 34, 52, 59), gebietet gerade im Hinblick auf die
starke Stellung der Regierung, zumal wegen mangelnder Eingriffsméglichkeiten
des Parlaments in den der Exekutive zukommenden Bereich unmittelbarer Hand-
lungsinitiative und Gesetzesanwendung, eine Auslegung des Grundgesetzes dahin,
dafl parlamentarische Kontrolle wirksam sein kann“. Tatsichlich ist Art.20 II 2
GG eine wesentlich breitere verfassungsrechtliche Grundlage fiir die parlamentari-
sche Kontrolle. Sie hebt freilich die durch das parlamentarische Regierungssystem
erzwungene Spaltung in reglerungstragende Mehrheit und Opposition auch im
Bereich der Kontrolle nicht auf.

Die breiteste verfassungsrechtliche Fundierung der Kontrollfunktion aber liegt
in der oben'?” niher beschriebenen Vertretungsfunktion des Bundestages. Wenn
die Abgeordneten gemeinsam das Volk zu vertreten haben, dann miissen sie, wenn
sie ihr Handeln als Vertreter verantworten wollen, auch die Moglichkeit haben,
Rechenschaft von denen zu verlangen, die sie zum Regieren iiber das Volk
eingesetzt haben. Die Vertretungsfunktion erst ergibt, daf§ auch der Regierungs-
mehrheit im Parlament eine Kontrollfunktion gegeniiber der Regierung zukommt.
Es gibt daher zum Beispiel einen Sinn, wenn das Zitierrecht des Art. 43 I GG nicht
als Minderheitsrecht und damit — politisch gesprochen — als Oppositionsrecht
ausgewiesen ist.

Erst die Grundlegung der parlamentarischen Kontrolle in der Vertretungsfunk-
tion des Parlaments erméglicht auch eine exakte Bestimmung des Objektes der
Kontrolle wie ihres Mafstabes. Kontrollobjekt ist zum einen die Regierung. Der
thr zukommende und durch die Wahl des Kanzlers vom Parlament vermittelte
Anteil an der Staatsleitung!% ist vom Parlament gegeniiber dem Volk, von dem die

1% Freilich nur, wenn eine solche existiert, was bei der Allparteienregierung nicht der Fall ist.
17 Siehe oben Rdn. 9-15.
1% Siehe oben Rdn. 13.
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ausgelibte Staatsgewalt ausgeht, zu vertreten, und das heift, zu verantworten. Das
setzt die Moglichkeit der Kontrolle voraus. Kontrolle ist dabei scharf zu scheiden
von der eigenen Mitwirkung des Parlaments an der Staatsleitung. Diese ist nicht
allgemein eingeriumt, sondern mufl als Kompetenz zugunsten des Parlaments
spezifisch begriindet werden. Fiir sie hat sich das Parlament selbst unmittelbar
gegeniiber dem Volke zu verantworten. Es wiirde daher die parlamentarische
Kontrolle unzulissig ausgedehnt und zugleich konturlos gemacht, wenn man
parlamentarische Gesetzgebung oder Teilhabe an der Planung der Regierung als
Kontrolle bezeichnete!®. Dafl die Regierung Objekt parlamentarischer Kontrolle
1st, 14t sich auch aus Art. 43 I GG schlieflen, wonach das Parlament die Anwesen-
heit jeglichen Mitglieds der Bundesregierung bei seinen Verhandlungen verlangen
kann. Dieser Erscheinungspflicht kann nur eine Pflicht, sich zu verantworten,
korrespondieren; es geht nicht um die Vergewisserung der Person, sondern um die
Vergewisserung der von ihr als Regierungsmitglied betriebenen Politik!'®.

Kontrollobjekt ist aber auch die Verwaltung. Auch sie iibt Staatsgewalt aus.
Daher hat das Parlament auch Gber sie Rechenschaft zu geben, was eine entspre-
chende Erstreckung der parlamentarischen Kontrolle voraussetzt. Dafl die Verwal-
tung in die Kontrolle einbezogen ist, findet in einer Reihe von Einzelbestimmun-
gen des Grundgesetzes seine Bestitigung. So sind die dem Art. 43 I GG unterlie-
genden Regierungsmitglieder zugleich Leiter ihres Geschiftsbereichs (Art. 65
Satz 2 GG), also der gesamten Bundesverwaltung auf den Sachgebieten, die der
Geschiftsbereich umschreibt!!!; zum anderen hat das Petitionsrecht zur Hauptsa-
che die Verwaltung zum Gegenstand und zum dritten bezieht sich die Einrichtung
des Wehrbeauftragten nach Art. 45b GG ebenso wie die parlamentarische Unter-
suchung nach Art.45a II GG auf einen groflen Verwaltungsbereich des Bundes.

Die Gerichtsbarkeit unterliegt nur eingeschrinkt parlamentarischer Kontrolle.
Soweit es die Gerichtsverwaltungen betrifft, ergibt sich das Kontrollrecht schon
aus der parlamentarischen Verantwortung des zustindigen Ministers. Soweit rich-
terliche Organisations- und Sachentscheidungen in Frage stehen, ergibt sich die
Kontrollberechtigung aus der Kombination der Vertretungsfunktion des Parla-
ments und der gewaltenteilenden Aufgabe, die es besitzt. Das Kontrollrecht endet
dort, wo die Gerichtsbarkeit zum Schutze ihrer Unabhingigkeit in camera titig
wird. Der offentliche Prozef) als solcher unterfille also noch parlamentarischer
Kontrolle. ‘

Erst durch die parlamentarische Untersuchung im Rahmen des Neue Heimat-
Skandals ist die Frage aufgeworfen worden, ob die parlamentarische Kontrolle sich

109 So geschieht es bei N. ACHTERBERG (Parlamentsrecht [Fn.25] S.408), der seinem 100seitigen
Kapitel iber die Kontrolle die schlichte Behauptung voranstellt, es sei ,die (gemeint ist: alle)
parlamentarische Titigkeit tiberhaupt Kontrolle“ und daher z.B. ,die Gesetzgebung als
vorauswirkende parlamentarische Kontrolle“ zu verstehen (ebd. S.411). Diese Metamorphose
kann nur gelingen, weil ACHTERBERG es sich erspart, die parlamentarische Kontrolle grundge-
setzlich zu verorten (siehe z. B. auch S.98).

119 Zum Zitierrecht als Instrument der Regierungskontrolle siehe M. ScHRODER Bonner Kom-
mentar, Art.43 (1978) Rdn. 21 und 42 ff. Es kommt hier nicht auf Einzelheiten an, sondern auf
das Prinzip.

111 Siehe H.MEYER (Fn. 93) S. 446 ff.
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auch auf den privaten, den gesellschaftlichen Bereich erstreckt. Wie die Ableitung
der parlamentarischen Kontrolle ergibt, muf§ dies grundsitzlich verneint werden.
Die Vorstellung, das Grundgesetz habe die Vertreter zum Kontrolleur der Vertre-
tenen eingesetzt, die Staatsgewalt also zum Kontrolleur ihres Erzeugers gemacht,
gehdrt wohl eher in die Abteilung der staatsrechtlichen Kuriosititen.

Ein offentliches Interesse ist nicht geeignet, Kompetenzen zu begriinden''2.
Selbstverstandlich darf das Parlament in seinen Debatten auch ,das 6ffentliche
Leben“ oder ,,Vorkommnisse im gesellschaftlichen Bereich, sofern diese ein 6ffent-
liches Interesse beanspruchen® einbeziehen. Als potentielles Objekt parlamentari-
scher Titigkeit oder von Regierungsaktivititen ist dieser Bereich selbstverstindlich
parlamentarischer Deliberation offen. Dies hat aber mit parlamentarischer Kon-
trolle nichts zu tun. Schliefflich kann der gesellschaftliche Bereich bei unlésbarem
Zusammenhang mit staatlichen Aktivititen, die parlamentarischer Kontrolle unter-
liegen, in das Visier dieser Kontrolle geraten. Dies spielt insbesondere bei der
parlamentarischen Untersuchung eine Rolle!3.

Auch der Mafistab parlamentarischer Kontrolle ergibt sich zwanglos aus der
Vertretungsfunktion des Parlaments. Rechtswidriges Verhalten der Regierung oder
Verwaltung ist ,,unvertretbar” und also ist die Rechtsordnung ein markanter und
zugleich verlifilicher Kontrollmafistab. Parlamentarische Kontrolle ist aber im
Kern keine Rechtskontrolle, dazu fehlen ihr die Sanktionsmoglichkeiten, die mit
der Rechtskontrolle sonst verbunden sind. Parlamentarische Kontrolle ist vielmehr
politische Kontrolle und der Rechtsbruch ist in ihr nur Anlafl fir politische
Vorhaltungen. Maflstab parlamentarischer Kontrolle ist daher im Kern die jewei-
lige politische Vorstellung vom richtigen Verhalten. Diese Vorstellungen kénnen
sich sowohl auf die Sachpolitik als auch auf das Verfahren als auch auf die
personliche Haltung der Amtstriger beziehen. Sie kdnnen durch Wahlprogramme,
offizielle Erklirungen oder sonstwie fixiert sein und die Regierung mit dem
Vorwurf widersprichlichen Verhaltens konfrontieren, sie konnen sich aber auch
ad hoc bilden, nur Vorstellungen der Opposition oder nur einer Fraktion sein oder
die Wiinsche oder Vorschlige gesellschaftlicher Gruppen wiedergeben. Es leuchtet
ein, daf} dieser Kontrollmafistab in hohem Mafle unsicher, auch divergent, durch-
aus leicht wechselnd und jedenfalls weit von jeder normativen Vorgabe entfernt ist.

Dem entspricht, daff bis auf den Extremfall der Abwahl eines Kanzlers es keine
Sanktionen dieser parlamentarischen Kontrolle gibt. Selbst fir die Rige eines
Ministers durch den Bundestag als Kontrollergebnis bedarf es der Mehrheit des
Parlaments, und sie ist rechtlich ohne Konsequenz, da das Grundgesetz eine
Ministerverantwortlichkeit im Sinne des stindigen Vertrauens des Bundestages fiir

12 So aber fiir die parlamentarische Untersuchung E.-W. BOcCKeNFORDE (Parlamentarische
Untersuchungsausschiisse und kommunale Selbstverwaltung A6R 103 [1978] 1,9: ,Vorginge
im Offentlichen Leben und Vorkommnisse im gesellschaftlichen Bereich, sofern diese ein
offentliches Interesse beanspruchen®), der dies ausdriicklich von einem breiteren Verstindnis
parlamentarischer Kompetenzen ableitet. Daher impliziert seine These eine allgemeine Kon-
trollzustindigkeit des Parlaments auch fir diesen so umschriebenen Bereich, was immer
darunter zu verstehen sein mag. Das BVerfG hat sich in dieser Frage auf eine etwas unklare
Weise bedeckt gehalten: E77, 1, 43/44; siehe dazu nachfolgend unter b).

13 Siehe dazu nachfolgend unter b).
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den einzelnen Minister nicht kennt. Parlamentarische Verantwortung der Regie-
rung oder der einzelnen Regierungsmitglieder heifft daher nichts anderes, als sich
der Debatte zu stellen. Die Kontrolle erschopft sich in der Argumentation. Daher
ist die parlamentarische Debatte der eigentliche Ort dieser Kontrolle und die durch
Art. 42 Abs. 1 1 GG vorgeschriebene Offentlichkeit dieser Debatte weist den Weg,
in welcher Weise parlamentarische Kontrolle unterhalb jener Extremsanktion der
Kanzlerabwahl Wirkung haben kann.

Weil die Kontrollfunktion ein Kind der Vertretungsfunktion des Parlaments ist,
hat die Kontrolle grundsitzlich offentlich vor dem Volk zu erfolgen. Es ist evident,
dafl dabei die Vermittlung durch die Presse ein nicht unwesentlicher Faktor ist.
Daraus folgt aber zugleich, dafl die Ubertragung solcher Debatten selbst im
Fernsehen der Idee parlamentarischer Kontrolle viel niher steht, als das Arkanum
einer geschlossenen Sitzung des Parlaments. Wie schon 6fters betont, werden die
Reden, die angeblich ,,zum Fenster heraus gehalten werden®, auch fiir das drauflen
stehende Volk, vor dem man sich und seine Kontrolle zu rechtfertigen hat,
gehalten.

Bei der parlamentarischen Debatte als Ort parlamentarischer Kontrolle wirkt
sich nun aber das parlamentarische Regierungssystem und die durch es markant
herbeigefiihrte Teilung in regierungstragende Mehrheit und Opposition besonders
stark aus. Da es um die Kontrolle der Regierung geht, wird sie die regierungstra-
gende Mehrheit nicht offentlich ausiben. Man sitzt in einem Boot, und es hat
keinen Sinn, es zu versenken. Im Gegenteil wird man die Aufgabe darin sehen, die
Regierung vor dem Kontroll-Angriff der Opposition zu verteidigen. Dabei gibt es
durchaus gestufte Formen der Verteidigung, die es erlauben, zugleich auch Stufen
der Distanzierung von der Regierung auszudriicken. Bei ihrer eigenen Kontrolle
der Regierung scheut die Mehrheit aber die Offentlichkeit. Dafiir ist ihre Kontrolle
um so wirksamer, da sie sich intern Gehor verschaffen kann und notfalls auch
durchsetzen 1iflt. Die Oppositionskontrolle braucht dagegen die Offentlichkeit,
weil dies die einzig denkbare Moglichkeit ist, sie mangels Mehrheit im Bundestag
wirksam werden zu lassen. Ist sie berechtigt, so wirkt sie zugleich bei der
Regierungsmehrheit destabilisierend.

Das Geschiftsordnungsrecht hat eine Reihe von Formeln entwickelt, in die sich
der Kontrollwille des Parlaments kleiden kann. Dazu geh6ren Grofle und Kleine

Anfragen, die Fragestunde, schriftliche Fragen, das schon genannte Zitierrecht und
die Aktuelle Stunde!''*.

b) Der investigative Bundestag

Wihrend der Bundestag bei seiner allgemeinen Kontrolle auf die Auskunft ange-
wiesen ist, die ihm die Regierung gibt''%, und er sich im allgemeinen mit Argumen-

14 Siehe dazu im Einzelnen W.Zen Parlamentarisches Verfahren (Fn.30) HdbStR Bd.II §43
Rdn. 491f.

115 Zum ,politisch-praktischen Zwang der Regierung, auf Kontrollvorstofie aus dem Bundestag
zu reagieren, siche W.ZeH Parlamentarisches Verfahren (Fn. 30) HdbStR Bd.II § 43 Rdn.50.
Das Mafl der Auskunft bestimmt aber im Rahmen dieses Zwanges das Mitglied der Bundesre-
gierung selbst. Eine Pflicht zur Auskunftserteilung lehnt ab H.-W. Meier Zitier- und
Zutrittsrecht im parlamentarischen Regierungssystem 1982 S. 134 ff.
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ten und Entschliefungen begniigen muf}, weil ihm Eingriffsrechte aufler dem
Zitierrecht nach Art.43 GG und dem ,Recht* auf Abwahl des Bundeskanzlers
durch Neuwahl eines neuen Bundeskanzlers nach Art. 67 GG nicht gegeben sind,
existiert ein auflerordentlich effektives und mit weitreichenden Eingriffsrechten
versehenes Kontrollinstrument in der parlamentarischen Untersuchung. Sie hat an
Bedeutung in den letzten Jahren nicht unerheblich gewonnen und einen gewissen
Hohepunkt in dem Dritten Untersuchungsausschuff des 10. Deutschen Bundesta-
ges ,Neue Heimat“ gefunden''é, bei dem drei Komponenten eine auflerordentlich
brisante Mischung schufen. Erstens handelte es sich um einen Ausschufi, den die
Mehrheit des Bundestages gegen die Klientel der Minderheit eingesetzt und
durchgefiihrt hat!'”. Zweitens wurde zum ersten Mal die parlamentarische Unter-
suchung radikal auf Private ausgedehnt''8, und zum Dritten wurde der Untersu-
chungsausschufl konsequent als sehr kostensparendes Wahlkampfinstrument
genutzt'%. Dies alles fihrte zu einer extensiven Auslotung der Eingriffsméglich-
keiten, was zwar nicht die Institution der parlamentarischen Untersuchung als
solche, aber einige ihrer Erscheinungsformen in einem kritischen Licht erscheinen
lie}. Das hat zu einer intensiven Debatte iiber die rechtlichen Grundlagen und die
Grenzen der parlamentarischen Untersuchung gefiithrt, die noch nicht abgeschlos-
sen ist!20,

Die parlamentarische Untersuchung ist erst im Jahre 1918 in das Deutsche
Verfassungsrecht gelangt. Sie kann ihre Herkunft aus der konstitutionellen Monar-
chie nicht verleugnen, und manche in Literatur und Rechtsprechung tradierten
Meinungen zum Umfang und zu den Grenzen parlamentarischer Untersuchung
leiden darunter, dafl sie das unter einem alten Verfassungsstatut entstandene
Instrument unkritisch auf die parlamentarische Demokratie Gibertragen.

Fir die deutsche Ausformung der parlamentarischen Untersuchung hat Max
Weber Pate gestanden'2!. Er hat gesehen, dafl in der parlamentarischen Demokratie
die Opposition gegeniiber dem Biindnis von Regierungsmehrheit im Parlament

116 Siehe den auflerordentlich umfangreichen Untersuchungsauftrag, der, weil die Untersuchung
schon bei der Einsetzung umstritten war, alle auch nur denkbaren Ansatzpunkte fir ein
Untersuchungsrecht auffihrt, in BT-Drucks. 10/5575.

"7 Es ging um einen schon mehrere Jahre zuriickliegenden Skandal im Bereich der gewerkschaftli-
chen Bauaktivititen.

% Er richtete sich nicht nur gegen die Neue Heimat, sondern gegen eine Unzahl von Unterneh-
men der Gewerkschaften, die in irgendeiner Weise mit der Neuen Heimat in Kontakt
gestanden hatten.

119 Siehe das entsprechende fraktionsinterne Papier der CDU im Sondervotum der SPD zum
Ausschufibericht, BT-Drucks. 10/6779 S. 216.

12 Die Literatur zum Thema wichst lawinenartig. Es sei nur verwiesen auf THAYSEN/SCHUTTE-

MEYER (Hrsg.), Bedarf das Recht der parlamentarischen Untersuchungsausschiisse einer

Reform? 1988 (es handelt sich um Beitrige und Materialien zur Seminartagung der Deutschen

Vereinigung fir Parlamentsfragen e.V. und des Niedersichsischen Landtags vom 20./21.

November 1987); M. ScHRODER Empfiehlt sich eine gesetzliche Neuordnung der Rechte und

Pflichten parlamentarischer Untersuchungsausschiisse? Gutachten E zum 57.DJT 1988, und

die Referate von H.BickeL u. H.-P. ScHNEIDER sowie die Diskussion in den Verhandlungen

des 57.DJT Bd.IL.

Siehe M. WEBER Parlament und Regierung im neugeordneten Deutschland (1918) in: Gesam-

melte politische Schriften 1921 S.126, 169-172, 177/178.
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und Regierung einen duflerst schwachen Stand hat und glaubte, mit der parlamen-
tarischen Untersuchung der Opposition eine Waffe in dem ungleichen Kampf
zugestehen zu miissen. Dies ist der Grund dafiir, daff die parlamentarische
Untersuchung auch im Grundgesetz gerade als Minderheitenrecht'?? ausgewiesen
ist, was weder ausschliefit, daff sich die Mehrheit dieses Instrument zu nutze
macht, noch, dafl es im Einzelfall auf einem gemeinschaftlichen Willen des
Parlaments beruht!?.

Als Kontrollinstrument ist die parlamentarische Untersuchung nicht dazu da,
dem Parlament die Grundlagen fiir die Gesetzgebung zu schaffen!'’. In einer
Demokratie mifite es das Parlament als unter seiner Wiirde empfinden, sich die
Grundlagen fiir die Gesetzgebung durch Zwangsmafinahmen gegeniiber der Regie-
rung oder gar Dritten zu verschaffen’?>. Die sogenannte Gesetzesenquete hat es
denn trotz der meist unbegriindeten Ubernahme in der Literatur tatsichlich nicht
gegeben!?. Der Bundestag hat in der gesunden Erkenntnis, daff die parlamentari-
sche Untersuchung nicht dazu da ist, das Parlament sachkundig zu machen, die
echte Enquete und damit die Enquetekommission in die Geschaftsordnung einge-
fuge'?,

Eine parlamentarische Untersuchung zur Selbstkontrolle, das heifit zur Untersu-
chung parlamentarischer Vorginge oder des Verhaltens von Parlamentariern hat es
hier und da gegeben. Es ist eine Mdglichkeit fiir das Parlament, sein Ansehen durch
offentliche Verhandlung wieder herzustellen. Mit dieser Zielsetzung ist die parla-
mentarische Untersuchung eine Form der parlamentarischen Selbstkontrolle!2s.

Der Hauptanwendungsfall der parlamentarischen Untersuchung ist die
Skandalenquete. Sie ermdglicht der Opposition, fir untersuchungswiirdig gehalte-
nes Verhalten der Regierung und thres Apparates mit den Mitteln der Beweiserhe-
bung und den dahinter stehenden Zwangsrechten 6ffentlich aufzukliren, meist mit

122 Auch die Mehrheit hat nach Art. 44 GG selbstverstindlich das Recht der Einsetzung, wichtiger
ist aber, daf} die Minderheit die Mehrheit zur Einsetzung zwingen kann.

13 Die meisten auf gemeinschaftlichen Beschluf eingesetzten Untersuchungsausschiisse sind
freilich nur pro forma All-Fraktionen-Ausschisse. Dies zeigt sich sofort, wenn sich die
Verfahrensmehrheiten in den Ausschiissen bilden, um unbequeme Beweisantrige etc. zu
bekimpfen oder zu verhindern.

124 Dies war sinnvoll in der konstitutionellen Monarchie, in dem der Regierungsapparat andere

Informationsquellen besafl als das ,feindliche* Parlament. Im parlamentarischen Regierungs-

system hat die Regierungsmehrheit im Parlament den Zugriff auf die Informationen der

Regierung. Die Opposition ist sowieso nicht in der Lage, ihren gesetzgeberischen Willen

durchzusetzen, und es diirfte ohne nihere Begriindung einleuchten, daf} die Opposition nicht

uber Art.44 GG in der Lage ist, mit Hilfe der dort ausgeworfenen Zwangsrechte sich die

Information fiir jedwedes Gesetzesvorhaben zu verschaffen.

Sollte dies im Einzelfall wirklich notwendig sein, was selbst in Atomsachen schwerlich denkbar

ist, da die Regierung notwendigerweise bei der Genehmigung der Kernkraftwerke iber alle

Informationen verfiigt, so mifite sich das Parlament die Eingriffsrechte durch eigenes Gesetz

schaffen.

126 Wenn sich eine parlamentarische Untersuchung als Gesetzesenquete ausgegeben hat, was sehr
selten vorgekommen ist, war dies immer ein Vorwand.

17 Siehe §56 GOBT.

128 Auch hier wird man aber Schranken ziehen miissen. Das Untersuchungsrecht ist nicht dazu da,
daf} sich die einzelnen Fraktionen des Parlaments gegenseitig mit Hilfe der Zwangsrechte der
parlamentarischen Untersuchung ausforschen.

12
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dem Ziel, entsprechende Vorwiirfe publikumswirksam anzubringen. Hier zeigt
sich der Charakter der parlamentarischen Untersuchung als politisches Kampfmit-
tel besonders deutlich. Die Untersuchung erfiillt ihren Zweck weniger durch den
Schluflbericht'??, der dem Plenum vorzulegen ist, als durch die Untersuchung
selbst. Der politische Ertrag steckt in der sukzessiven mehr oder weniger sicheren
Klirung der Fakten, an die sich die Vorwiirfe kniipfen.

Das Bundesverfassungsgericht hat es zugelassen, daff die Skandalenquete auch
auf den privaten Bereich ausgedehnt wird, und zwar nicht nur, soweit der Private
Einfluf auf die Regierungsgeschifte genommen hat oder in Regierungsaktivititen
verwickelt ist'?, sondern auch, insoweit er strafbar, verwaltungswidrig oder auch
nur unvorsichtig im privaten oder im geschiftlichen Leben agiert zu haben scheint.
Das Gericht deutet jedoch eine Reihe von Einschrinkungen an, die den Einzelfall
betreffen und in sich nicht gerade sehr prizise formuliert sind''. Insgesamt wird
man sagen mussen, dafl die privatgerichtete parlamentarische Untersuchung nach
der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts nur ausnahmsweise zulissig
1st.

Drei regelungsbediirftige Aspekte hat die parlamentarische Untersuchung. Als
Minderheitenrecht verlangt die Logik des Instruments, dafl die Minderheit in der
Lage ist, ihre Verfahrensforderungen, also insbesondere Beweiserhebung etc. auch
gegen die Verfahrensmehrheit im Ausschufl durchzusetzen!2. Zum zweiten ver-
langt der grundrechtliche Schutz der Privaten — nicht der Regierungsmitglieder
oder des Verwaltungspersonals, die beide nur in dieser Eigenschaft der parlamenta-
rischen Untersuchung unterliegen — eine hinreichende Einschrinkung der Ein-
griffsrechte. Diese ist nur durch Gesetzgebung zu leisten, wenn immer die Wesent-

129 Und zwar nicht, weil dieser durch die Verfahrensmehrheit des Ausschusses dominiert wird, die
sich bei Minderheitsenqueten regelmiflig durch eine besondere Art der Wahrnehmung von
Fakten und Aussagen auszeichnet. Korrekterweise werden namlich die Minderheitsvoten dem
Bericht beigefiigt. Entscheidender ist vielmehr, daff die unmittelbare publizistische Vermark-
tung der Aussagen und der Streitigkeiten im Ausschufl das Interesse regelmafig befriedigt und
erschopft.

In diesem Fall hat sich der Private durch sein Verhalten so in die Nihe der Regierung oder
Verwaltung begeben, daf§ er sich — freilich nur hinsichtlich dieser Bindungen — der parlamen-
tarischen Untersuchung zu unterwerfen hat.

Siehe BVerfGE 77, 1, 45. Man weifl weder, ob die in erheblichem Umfange betriebene
staatliche Subventionierung oder Steuerbegiinstigung des Privaten als solche ausreicht oder ob
dies nur im Zusammenhang mit einer ,gemeinwirtschaftlichen Tatigkeit“ das Untersuchungs-
recht auslost (wobei man wiederum gern gewufit hitte, was die ,Gemeinwirtschaft“ mit dem
Staat zu tun hat), noch weifl man, was unter den ,besonderen gesetzlichen Bindungen® zu
verstehen ist, denen der Private unterliegen muff, damit er Objekt einer parlamentarischen
Untersuchung werden kann. Und selbst wenn man dies alles weiff, bleibt unklar, was ,ein
erhebliches offentliches Interesse” von dem ,die parlamentarische Beratung und gegebenenfalls
Beschlufifassung rechtfertigenden offentlichen Interesse“ (S.44) unterscheidet. Siehe zum
Problem auch J.MasiNG Parlamentarische Untersuchungen gegeniiber Privaten? Der Staat
Bd.27 (1988) S.273 bis 289.

Selbst wenn dies zufriedenstellend geregelt ist, profitiert die Verfahrensmehrheit, die in diesen
Fallen sich als Schutztruppe der Regierung versteht, von der rechtlichen Unsicherheit, die das
gesamte parlamentarische Untersuchungsverfahren mangels eines Gesetzes und wegen des
auflerordentlich inhomogenen Richterrechts auf diesem Gebiet erfafit. Die Verfahrensmehrheit
braucht sich nur besonders ,rechtstreu” zu gerieren.

13
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lichkeitstheorie des Bundesverfassungsgerichts einen Sinn gibt. Spitestens mit der
Ausweitung der parlamentarischen Untersuchung auch in den privaten Bereich
hinein, konnte die sehr pauschale Verweisung des Grundgesetzes auf das Instru-
mentarium des Strafprozesses dem Parlamentsvorbehalt nicht mehr gentgen'.
Zum dritten schliefllich ist mit dem spartanischen Verweis auf die Regeln iiber den
Strafprozef’ die Unsicherheit iiber den Rechtsweg, den Betroffene einzuschlagen
haben, in rechtsstaatlich nicht mehr hinnehmbarer Weise gestiegen!3+.

Es gehort nicht zu den Ruhmestaten des Deutschen Bundestages, dafl er bisher
nicht in der Lage gewesen ist, ein solches Gesetz zu formulieren, obwohl fast alle
Untersuchungsberichte mit der Klage iiber die unsichere Rechtslage schlieflen.
Auflerordentlich kurzfristige Interesseniiberlegungen lassen die Fraktionsfiithrun-
gen' entsprechende Vorhaben meist stoppen. Vor der Verhandlung des Deut-
schen Juristentages 1988 hat der Bundestag zwar Besserung versprochen, vermut-
lich aber nur zu dem Zweck, auf dem Juristentag der Anklage zu entgehen.

Die parlamentarische Untersuchung ist streng genommen keine Aufgabe des
Bundestages in seiner Gesamtheit, er hat nur das Recht oder auch die Pflicht, sie
anzuordnen. Der damit beauftragte Ausschuff wird immer wieder als ,Hilfsorgan®
des Bundestages bezeichnet, ohne dafl klar wire, welche rechtlichen Konsequen-
zen diese Bezeichnung hitte. Bei Art.45a II GG geschieht die Untersuchung, falls
ein Viertel des Verteidigungsausschusses sie durch den Verteidigungsausschuff
verlangt, nicht einmal im Auftrage des Bundestages. Der Untersuchungsausschuf§
ist daher in jedem Falle bei der Festlegung seines Verfahrens gegeniiber dem
Plenum frei und nur durch den Einsetzungsbeschluf und die mit ihm erfolgte
Begrenzung des Untersuchungsthemas beschrinkt.

13 Der Verweis auf den Strafprozeff stammt aus der Weimarer Reichsverfassung. Er hatte dort nur
die Funktion, den Ausschissen zu erméglichen, selbst Beeidigungen vorzunehmen. Mit der
durch die Gerichte zugelassenen Ausweitung der Anwendung zum Beispiel um das Institut der
Beschlagnahme muflte die mangelnde Adiquanz der Regeln des Strafprozesses fiir die parla-
mentarische Untersuchung immer deutlicher werden. Weder gibt es materiell-rechtlich gesehen
eine den Straftatbestinden auch nur annihernde tatbestandliche Eingrenzung fir eine parla-
mentarische Untersuchung, noch untersucht irgendeine unabhingige Instanz einen hinreichen-
den Tatverdacht, noch fuhrt das Verfahren ein unabhingiger Richter — im Gegenteil wird man
die Abgeordneten zum grofiten Teil von Hause aus als befangen betrachten miissen — noch
kennt die parlamentarische Untersuchung einen Angeklagten usw.

13 Unklar ist z. B., ob der Untersuchungsausschuff im Sinne des Strafprozesses wie die Staatsan-
waltschaft oder wie ein Gericht zu behandeln ist und ob die Eingriffsinstrumente des
Strafprozesses seinem Verfahren nur inkorporiert werden oder ob er einen quasi-Strafprozef§
betreibt. Daher ist unsicher, ob der Private zum Beispiel den Verwaltungsrechtsweg einschla-
gen kann, der Untersuchungsausschuff aber durch Antrige bei den Strafrichtern den Verwal-
tungsrechtsschutz unterlaufen kann etc. Die ,Zusammenstellung der Urteile und Beschliisse
deutscher Gerichte zum Recht parlamentarischer Untersuchungsausschiisse“ von D. ENGELs
(in: THAYSEN/SCHUTTEMEIER (Hrsg.), Bedarf das Recht der parlamentarischen Untersuchungs-
ausschisse einer Reform? 1988 S. 285) zeigt, von welch unterschiedlichen Gerichten bis Anfang
1988 Entscheidungen zu Rechtsfragen parlamentarischer Untersuchungen ergangen sind.

1% Nicht von ungefihr sind die Gesetzesvorlagen, die alle gescheitert sind, von Bundestagsabge-
ordneten aus allen Fraktionen initiiert worden.
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6. Der Deutsche Bundestag als Vermittler personaler Legitimation

Da alle Staatsgewalt nach Art.20 II 1 GG vom Volk ausgeht, mufl sich alle
Staatsgewalt auch auf das Volk zuriickfithren lassen!?. Fiir alle Staatsorgane, die
iiber die Regierungsverantwortung nicht der parlamentarischen Verantwortung
unterliegen, bedarf es daher einer eigenstindigen parlamentarischen Vermittlung
der Legitimation. Dies gilt auf der Ebene der Verfassungsorgane fiir den Bundes-
prasidenten und die Richter am Bundesverfassungsgericht. In beiden Fillen sieht
die Verfassung eine kombinierte Legitimation durch das Bundesparlament und in
mediatisierter Weise durch die Landesparlamente vor. Die Kombination wird beim
Bundesprasidenten durch Kumulation und bei den Verfassungsrichtern durch
Teilung der Zustindigkeit fiir die Wahl hergestellt.

Zur Wahl des Bundesprisidenten wird ein Wahlkérper gebildet, der zur einen
Hilfte aus allen Mitgliedern des Bundestages besteht und zur anderen Hilfte aus
Delegierten, die die Landesparlamente nach den Grundsitzen der Verhiltniswahl
entsenden. In Wirklichkeit tritt bei dieser Wahl also das gesamte Volk in zweifa-
cher Gestalt auf, und zwar iber die Linder doppelt mediatisiert. Die Wahl des
Bundesprisidenten hat sich bisher als unproblematisch erwiesen.

Die Wahl der Verfassungsrichter ist dagegen geteilt. Die eine Hilfte der Richter
wird vom Bundestag gewihlt, die andere vom Bundesrat. Hier ist die foderale
Mitwirkung, was die demokratische Legitimation angeht, also mittelbarer als bei
der Wahl des Bundesprisidenten. Die Wahl der Richter am Bundesverfassungsge-
richt durch den Bundestag ist von Anfang an zur Geheimsache erklart worden. Es
wihlt tatsichlich nicht der Bundestag, wie es Art.94 I 2 GG bestimmt, sondern
nach §6 BVerfGG ein kleines Wahlminnergremium von 12 Mitgliedern, die
ausdriicklich nach Abs.4 dieser Vorschrift zur Verschwiegenheit verpflichtet
sind'¥.

Dieses Verfahren lifit sich weder mit Art.94 GG noch mit Art.42 I 1 GG
vereinbaren, wonach der Bundestag eben 6ffentlich verhandelt. Durch einfaches
Gesetz dem Bundestag eine Entscheidung abzunehmen, sie auf ein so kleines
Gremium zu verlagern, daff kleinere Fraktionen keinen Anspruch auf Beteiligung
haben, und zudem aus der Offentlichkeit zu fliichten, lilt die Verfassung nicht
zu'?®, Es lfle sich noch nicht einmal behaupten, daff die relative Geheimniskrime-

136 Siehe BVerfGE 77, 1, 40 mit Verweis auf E 38, 258, 271 u. E47, 253, 272.

137 Die Verschwiegenheit bezieht sich zwar nur auf ,,die ihnen durch ihre Tatigkeit im Wahlmin-
nerausschufl bekannt gewordenen personlichen Verhiltnisse der Bewerber sowie iiber die
hierzu im Wahlminnerausschuf gepflogenen Erérterungen und tiber die Abstimmungen®. Das
klingt zwar harmlos, da es aber um Personalentscheidungen geht, bedeutet dies, daf§ nur durch
Indiskretionen, die es natiirlich gibt, jeweils gezielte Detailinformationen an die Offentlichkeit
gelangen.

138 Grinde fir die Zulissigkeit existieren nicht. In dem Werk ,,Grundlegung der Verfassungsge-
richtsbarkeit“ (1984) von R.ScHIFFeRs, in dem die Entstehung des BVerfGG dargelegt ist,
finden sich nur drei Stellen zum Problem. Die Abgeordneten Merkatz und Etzel bezeichnen
den Vorschlag eines Wahlminnergremiums so selbstverstindlich, wie es auch ist, als verfas-
sungswidrig. Der Berichterstatter Wahl gibt zur Begriindung an: ,Fir die Wah! der vom
Bundestag zu Wihlenden habe man, da es schwer sei, die 400 Mitglieder des Bundestages direkt
wihlen zu lassen, entsprechend dem Vorschlage der SPD eine Wahl durch einen Wahlminner-
ausschufl, also ein indirektes Wahlverfahren eingefithrt“ (siehe S.114/115; 172, 285). Die
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rei zu besonders tiberzeugenden Personalentscheidungen gefiihrt hitte. Eher lassen
sich einige markante Fehlbesetzungen nachweisen. Dafl die in §6 V BVerfGG
verlangte Zweidrittel-Mehrheit in dem Wahlminnerausschuf ihre Funktion, mog-
lichst breiten Konsens des Gesamtgremiums fiir jeden Kandidaten zu verlangen, in
die Funktion verwandelt hat, die ,Sitze“ auf die beiden groflen politischen
Gruppierungen im Parlament aufzuteilen, ist wohl mehr als ein Schénheitsfehler!?.

An der féderal kombinierten Legitimationsvermittlung ist der Bundestag auch
bei der Berufung der Richter an die obersten Gerichtshofe des Bundes nach
Art.95 II GG beteiligt. Neben dem zustindigen Bundesminister gehoren dem
Richterwahlausschuf} alle zustindigen Landesminister und eine gleiche Anzahl von
Mitgliedern an, die der Bundestag zu wihlen hat.

Soweit das Parlament durch Wahl Mitglieder in Bundesrundfunkanstalten,
Verwaltungsrite oder Kontrollausschiisse der Verwaltung, in internationale Orga-
nisationen etc. delegiert, geht es nicht um Legitimationsvermittlung, sondern um
die Eroffnung von Mitgestaltungsmoglichkeiten!®. Das gilt insbesondere fiir die
Mitglieder des Vermittlungsausschusses nach Art.77 II 1 GG. Fiir das Verfahren
gilt, was fiir die Ausschuflbildung insgesamt gilt!4!.

III. Die Organisationsstruktur des Deutschen Bundestages

Ein Gremium von 496 stimmberechtigten Mitgliedern und weiteren 22 nicht
stimmberechtigten Berliner Abgeordneten ist ohne Binnengliederung handlungs-
unfihig. Das Parlament kennt drei stindige Substrukturen, die Fraktionen als die
politischen Gliederungen, die Ausschiisse als die Arbeitsgliederungen und das
Prisidium mit dem Altestenrat als die Fihrungsgliederung. Als dynamisches
Element kommt zu diesen Substrukturen die regelmifige'*? Einteilung des Parla-
ments in Regierungsmehrheit und Opposition. Mit der Bundestagsverwaltung
steht der fiir das Funktionieren einer solch groflen Organisation notwendige
Apparat zur Verfiigung.

1. Die Fraktionen

Die Fraktionen sind das natiirliche Produkt eines Wahlverfahrens, das das Wahl-
vorschlagsrecht bei den Parteien monopolisiert und sich auf das Verhaltniswahlsy-
stem festgelegt hat'¥. Nicht fir die personelle, wohl aber fir die politische

wenigen Auflerungen, die den Wahlmodus verteidigen, sind nicht luzider. So wies das Plenum
des BVerfG im Jahre 1953 einen entsprechenden Vorwurf von R. THoma (JoR 6, 161, 188) mit
dem Argument zurick: ,das Grundgesetz (habe) den Wahlmodus nicht geregelt und damit
notwendigerweise dem Gesetzgeber tberlassen, unmittelbare oder mittelbare Wahl vorzu-
schreiben® (JoR 6, 194, 202 Anm. 26). Wenn das stimmte, kénnte das Gesetz auch vorsehen,
daf} der Bundesprisident von einem Wahlminnergremium der Bundesversammlung, die nun
wirklich sehr viel grofler ist als der Bundestag, gewihlt wird.

139 Siehe zusammenfassend zur Kritik am Wahlverfahren W.K. Geck Wahl und Status der

Bundesverfassungsrichter, HdbStR Bd. I §55 Rdn. 13 bis 20 mit weiteren Nachweisen.

Gelegentlich sind solche Sitze auch als Pfriinde geschatzt.

Siehe §12 Satz 2 GOBT und unten III 3.

Bis auf den Fall der Allparteienkoalition.

Siche H. MEYER Wahlgrundsitze und Wahlverfahren HdbStR Bd.II §38 Rdn. 46 ff.
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Zusammensetzung des Bundestages, also fir die Verteilung der Sitze auf die
einzelnen Parteien, sind allein'* die Zweitstimmen mafigeblich. Sie werden den
Landeslisten der Parteien als solche und nicht den Personen, die auf diesen Listen
kandidieren, gegeben. Die personelle Zusammensetzung des Bundestages dagegen
richtet sich zur Hilfte nach den mit Hilfe der Erststimmen erfolgreichen Wahlkreis-
kandidaten der Parteien!*, zur anderen Hilfte kommen die auf diese Weise noch
nicht beriicksichtigten Listenkandidaten zum Zuge. In beiden Fillen votiert der
Wahler bis auf wenige und die Entscheidung regelmiflig nicht beeinflussende
Ausnahmen fiir die Partei, also fiir die politische Richtung, und nicht fiir die Person
des Abgeordneten'#¢. Dies ist ein rationales Verhalten, weil es bei einem so grofien
Kérper nicht auf den einzelnen Abgeordneten, sondern auf das (Stimm-)Gewicht
der einzelnen politischen Gruppierungen ankommt. Konsequenterweise schliefen
sich denn auch die einzelnen Abgeordneten der jeweiligen Liste einer Partei sowie
thre Wahlkreiskandidaten zur Fraktion der Partei im Bundestag zusammen.

Das Grundgesetz hat von dieser wichtigen Substruktur des Parlaments
urspringlich keine und spiter nur nachrichtlich Notiz genommen. Erst mit der
Einfigung von Art.53a GG im Jahre 1968 wird namlich auf die Fraktion als auf
etwas Selbstverstindliches und also auch Notwendiges Bezug genommen: Die
Abgeordneten des Gemeinsamen Ausschusses werden danach nimlich ,vom Bun-
destage entsprechend dem Stirkeverhiltnis der Fraktionen bestimmt“. Die Absti-
nenz des Grundgesetzes entspricht nicht der auflerordentlich hohen verfassungs-
politischen Bedeutung der Fraktionen. Sie vermitteln fast ausschlieflich die Chan-
cen, die der einzelne Abgeordnete im Parlament haben wird'¥. So entscheiden die
Fraktionen iiber die Besetzung fast aller Funktionsstellen, seien es Ausschufisitze,
seien es Stellen in der Fraktionshierarchie. Bei der Zuriickhaltung des Grundgeset-
zes gegeniiber den Fraktionen fithlt man sich an die Abstinenz der Weimarer
Reichsverfassung gegeniiber den politischen Parteien erinnert.

Die Geschiftsordnung des Bundestages kompensiert diese Abstinenz der Ver-
fassung auch nicht annihernd. Sie geht von der Existenz der Fraktionen aus, weist
thnen eine Reihe wichtiger Rechte zu und versucht in §10 eine Definition. Die
Bestimmung iiber die Bildung von Fraktionen ist unklar. Es schwingt bei ihr zum
einen immer noch die Vorstellung mit, die Fraktionen seien Clubs, zu denen sich
Abgeordnete nach der Wahl je nach ihren persénlichen Neigungen zusammenfin-
den. Zum anderen werden die Fraktionen als Vereinigungen von Mitgliedern des
Bundestages bezeichnet ,die derselben Partei ... angehéren“!8. Da die Parteimit-
gliedschaft weder Voraussetzung fur einen Listenplatz noch fir eine Wahlkreis-
kandidatur im Namen einer Partei ist, diirfte es darauf ankommen, ob man fiir eine

4 Von der Randerscheinung méglicher Uberhangmandate einmal abgesehen; siehe dazu
H.MEevER (s. Anm. 143) Rdn.31-33.

145 Theoretisch ist zwar auch ein unabhingiger Kandidat méglich, einen Erfolg kann er aber unter
den Bedingungen des politischen Systems nicht haben.

16 Zur Moglichkeit des Stimmensplitting als einer auflerordentlich unintelligenten Form, dem
Wihler eine grofiere Auswahl zu geben, siche H. MEYER (s. Anm. 143) Rdn. 52 bis 54.

147 Siche das Resumee von J. KGrscHNER Die Statusrechte des fraktionslosen Abgeordneten 1984
S.149.

48 Lift man einmal die CSU-Klause] des §10 I 1 GO aufler Betracht.
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Partei kandidiert hat, nicht, ob man ihr angehért. Unklar bleibt, ob die Fraktionen
gebildet werden miissen oder ob es eine freie Entscheidung ist und ob die
Mitglieder einer Partei eine oder mehrere Fraktionen bilden kénnen. Nicht gere-
gelt ist auch der Austritt bzw. der Ausschiuff aus einer Fraktion.

Angesichts der Macht, die den Fraktionen, zum Teil notwendigerweise, iiber
die einzelnen Abgeordneten zukommt, und angesichts der Tatsache, daf} der
fraktionslose Abgeordnete schnell in die Rolle eines parlamentarischen Parias
gerit'®, sind die Bestimmungen unzulinglich und bediirfen einer von der Verfas-
sung gelenkten Auslegung sowie verfassungsrechtlicher Erginzung. Das gilt nicht
far die innere Ordnung der Fraktionen; hier sind sie ihr eigener Herr. Als einzige
externe, aus der Verfassung folgende Anforderung ist lediglich darauf zu bestehen,
daf} die Fraktionssatzungen den Anspruch eines jeden Abgeordneten auf absolute
Gleichheit bei der Willensbildung der Fraktion akzeptieren'®. Dem werden die
derzeitigen Fraktionssatzungen gerecht.

Wenn das Bundesverfassungsgericht schon vor Einfugung des Art.53a in das
Grundgesetz zu Recht entschieden hat, daff die Parlamentsfraktionen ,notwendige
Einrichtungen des Verfassungslebens“ seien, und dies damit begriindet, dafl ,mit
der Anerkennung der Parteien in Art.21 das Grundgesetz auch sie an“erkennt!!,
dann muf} §10 I 1 GG-BT dahin interpretiert werden, dafl die Fraktionsbildung
durch die Geschiftsordnung selbst verfiigt wird und nicht im Belieben des
Abgeordneten steht. Nur eine solche Interpretation wird auch dem das Demokra-
tiegebot realisierenden Wahlverfahren gerecht. Wenn der Wahlgesetzgeber konse-
quenterweise das ganze Wahlverfahren auf die Wahlbewerbung durch die politi-
schen Parteien abgestellt hat und so groflen Wert auf eine Besetzung des Parla-
ments legt, die das unterschiedliche Waihlervotum fiir die einzelnen Parteien
widerspiegelt, dann kann es nicht im Belieben des so gewihlten Abgeordneten
stehen, dieses Votum zu konterkarieren. Er hat lediglich, wie zu zeigen sein wird,
ein limitiertes Austrittsrecht. Zum zweiten muf} konsequenterweise §10 1 1 GO-
BT dahin ausgelegt werden, daff es nicht auf die Mitgliedschaft in der Partei
ankommt, sondern allein darauf, ob man von der Partei als Wahlkreiskandidat oder
als Listenkandidat vorgeschlagen und gewihlt worden ist.

Besonders kritisch ist der in der Geschiftsordnung nicht geregelte Fall eines
schwerwiegenden Dissenses zwischen der Fraktionsmehrheit und einem Frak-
tionsmitglied. Wenn man die Automatik der Fraktionsbildung nach §10 11 GO-
BT akzeptiert, dann kann es ein Ausschlufirecht nur unter der Bedingung geben,
dafl zulissigerweise die durch die Kandidaten hergestellte Verbindung zwischen
der Partei und dem Abgeordneten gekappt wird, also jene Verbindung, die erst zu
dieser Automatik gefithrt hat. Dies hat zugleich den Vorteil, daff einerseits die freie

14 Durch die Entscheidung im Fall des Abgeordneten Wippesahl ist diese Gefahr gemildert,
lediglich das Sondervotum des Richters Kruis geht in diese Richtung (BVerfGE — 2 BvE 1, 88
— vom 13. 6. 89). Die Eigenstindigkeit des Mandats trotz der von Kruis korrekt geschilderten
Abhingigkeit bei dessen Entstehung betont konsequent das Sondervotum des Richters Man-
RENHOLZ, wihrend die Senatsmehrheit sich eher pragmatisch verhilt. — Siehe zum Problem
auch J. KorscHNER (Fn. 147).

1% Siche zum Gleichheitsanspruch des Abgeordneten unten IV.

151 Siehe BVerfGE 10, 4, 14.
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Entscheidung des Abgeordneten, die Art. 38 1 2 GG verbiirgt, auch vor dem Druck
der Fraktion geschiitzt wird, und es gewihrleistet zugleich, dafl gerichtlich nach-
prifbare schwerwiegende Grinde fir den Ausschlufl aus der Partei vorliegen, wie
sie § 10 IV des Parteiengesetzes verlangt. Weitere Konsequenz ist, daff die Kappung
der Verbindung mit der Partei durch freiwilligen Austritt des Abgeordneten aus
der Partei die Automatik der Mitgliedschaft in der Fraktion nach §10 I 1 GOBT
auflést. In einem solchen Fall ist die Fraktion lediglich in der Lage, den durch
seinen Austritt aus der Partei fraktionslos gewordenen Abgeordneten aus eigenem
Entschlufl wieder in die Fraktion aufzunehmen. Die Automatik der Fraktionsbil-
dung hat weiter zur Folge, daf} ein Austritt aus der Fraktion ohne einen Austritt
aus der Partei nicht zulissig ist. Damit werden auch mogliche Fraktionsteilungen
ohne Abspaltung von der Partei unterbunden. Fiir den unwahrscheinlichen Fall
des Nicht-Parlamentsmitgliedes muff insgesamt Entsprechendes gelten.

Nur die auf vorbeschriebene Weise dem Recht entsprechend fraktionslos
gewordenen Abgeordneten konnen sich zu einer neuen Fraktion zusammenschlie-
en. Soweit § 10 I 2 GOBT einen solchen Zusammenschluff von der Zustimmung
des Bundestages abhingig macht, ist die Norm verfassungsrechtlich nicht haltbar.
Die einzige Hiirde fiir einen solchen Zusammenschluff kann nur die Fraktionsmin-
deststirke sein. Diese darf der Bundestag nicht héher festlegen, als es der 5%-
Klausel des Wahlgesetzes entspricht. Denn lediglich das Argument notwendiger
Funktionsfihigkeit des Parlaments kann eine Fraktionsbildung verhindern.

Die hier vorgetragenen Thesen zur Bildung und Verinderung von Fraktionen
widersprechen in wesentlichen Punkten der herrschenden Lehre. Sie ergeben sich
jedoch aus einer Einbeziehung von Art. 21 GG, aus dem Recht auf chancengleiche
Mitarbeit jedes Abgeordneten bei der Arbeit des Bundestages und aus dem nun fast
40jihrigen Wahlsystem!s2. Zudem entsprechen sie in wesentlichen Punkten der
politischen Logik und zugleich der politischen Praxis.

Mit der Benennung der Mitglieder der Bundestagsausschiisse nach §57 IT GO-
BT erhalten die Fraktionen das mafigebliche Entscheidungsrecht tiber das Arbeits-
feld, das einem Abgeordneten wihrend der Legislaturperiode zukommt. Da der
Bundestag im wesentlichen in den Ausschiissen arbeitet, ist dies die fundamentalste
Fremdbestimmung, der sich der Abgeordnete zu unterwerfen hat. Das Benen-
nungsverfahren ist weniger fiir die Benennung selbst von Bedeutung, da nichts
anderes geschehen wiirde, wenn die Besetzung nach einem durch den Bundestag
selbst vorzunehmenden Listenwahlverfahren erfolgte's3. Wichtiger ist dagegen,
daff aus dem Benennungsrecht der Fraktionen ein Abberufungsrecht folgt. Der
Abgeordnete mufl nicht nur das Vertrauen der Fraktion haben, um in emen
Ausschuf zu gelangen, sondern er muff auch wihrend seiner Arbeit das Vertrauen
der Fraktion behalten!>.

152 Das als Verhiltniswahlsystem, wie ich glaube nachgewiesen zu haben, verfassungsnotwendig

ist (s. H. MEYer [Fn. 13] HdbStR II §37 Rdn. 31 ff).

Weil die Liste wiederum von der Fraktion aufzustellen wire.

154 Wenn H.-H. KasTeN (Ausschuflorganisation und Ausschuflriickruf 1983) das Ruckrufrecht als
actus contrarius zur Benennung grundsitzlich anerkennt (aaO S.175), so verkennt er den
inhaltlichen Sinn der actus-contrarius-Regel, wenn er zugleich den Rickruf des dissentieren-
den Abgeordneten wegen des ,freien” Mandats ablehnt (aaO S.185). Wenn es der Sinn der

15
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Weiterhin entscheiden die Fraktionen durch ihre Mitarbeit im Altestenrat nach
§58 GOBT mit, wer Vorsitzender des Ausschusses und stellvertretender Vorsit-
zender wird. Dasselbe gilt iiber §6 I 1 in Verbindung mit §6 II 2 GOBT auch fir
den Arbeitsplan des Bundestages. Soweit iiber den Altestenrat Abstimmungen
zwischen den Fraktionen herbeizufiihren sind, wichst faktisch die Entscheidungs-
macht der jeweiligen Fraktionsfithrung zu.

2. Die Bundestagsausschiisse

Die Bundestagsausschiisse sind die Arbeitsgliederungen des Parlaments. Sie dienen
nach §54 11 GOBT der Vorbereitung der Verhandlungen des Bundestages. Durch
die Einfligung von § 62 I 3 GOBT, wonach die Ausschiisse sich mit den ithnen vom
Plenum tiberwiesenen Aufgaben vorrangig zu befassen haben, ,jedoch mit anderen
Fragen aus ihrem Geschiftsbereich befassen“ konnen, sind die Bundestagsaus-
schiisse zu den eigentlichen Arbeitsgremien in dem gesamten Geschiftsbereich!ss,
der ihnen als Aufgabengebiet Ubertragen ist, avanciert. Da die Ausschiisse simtli-
che Geschiftsbereiche der Bundespolitik abdecken, sind sie die eigentlichen Vor-
former des parlamentarischen Willens fiir die gesamte Politik.

Dieser hohen Bedeutung entspricht, dafl sie, was thre Zusammensetzung
angeht, nach § 12 GOBT das politische Krifteverhiltnis im Plenum widerspiegeln.
Es handelt sich also um nichts anderes als um die Fortsetzung des Wihlervotums in
die Arbeitsgliederungen des Parlaments hinein. Dies ist verfassungsrechtlich umso
mehr geboten, je mehr die eigentlichen Entscheidungen als faktisch bindende
Vorentscheidungen in den Ausschiissen fallen!%. Dies ist in hohem Umfange
notwendigerweise der Fall, weil die Ausschiisse abstimmungsfihige Vorlagen
liefern miissen, also Alternativmdglichkeiten ausscheiden und die notwendige
Einigung unter der Regierungsmehrheit herbeifithren. Es ergibt sich aber auch aus
der Belastung des Plenums, das zur eigentlichen Sacharbeit weder gedacht noch in
der Lage ist.

Dies hat fiir zwei Probleme bei der Besetzung der Ausschisse Konsequenzen.
Zum einen geht es um die schwierige Frage des Verteilungsmodus. Er muf§ in
jedem Falle so gestaltet sein, daf} die Parlamentsmehrheit sich auch als Mehrheit in
den Ausschiissen widerspiegelt, da sonst der Vorbereitungseffekt verloren geht.
Das hat zu einer Umschaltung des Verteilungsverfahrens von dem d‘Hondt‘schen

Ausschuflarbeit ist, entscheidende Vorarbeit fir das Plenum zu leisten, ist es ein legitimes
Anliegen der Fraktion, daf} nicht einer ihrer Abgeordneten, dessen Stimmgewicht im Ausschuff
wegen der regelmifig kleinen Mehrheiten in den Ausschiissen aufierordentlich hoch sein kann,
die Politik konterkariert, die sie im Plenum zu verfolgen gedenkt. Ein entsprechendes
Verhalten wiirde zu nichts anderem fiihren, als daff die Ausschuflarbeit ohne Sinn wire, weil sie
durch das Plenum korrigiert wiirde.

155 Nicht von ungefihr findet sich hier derselbe Sprachgebrauch wie bei der Umschreibung des
Aufgabenbereichs der einzelnen Minister in Art. 65 Satz 2 GG; siehe dazu oben Rdn. 93.

156 Uber die faktische Lage besteht Einverstindnis. Siehe z. B. W.Zen Gliederung und Organe des
Bundestages, HdbStR Bd.II §42 Rdn.40ff: ,Der grofite Teil der Arbeit des Bundestages wird
nicht im Plenum, sondern in Ausschiissen und Kommissionen geleistet“. Friiher schon: H. H.
Kiein Zur Rechrsstellung des Bundestagsabgeordneten als Ausschufimitglied, DOV 1972,
329/330.
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auf das Verfahren Hare-Niemeyer gefihrt!s”. Zum zweiten geht es um die mit dem
ersten Problem zusammenhingende Frage der Ausschufigrofie. Da die Ausschiisse
sehr viel kleiner sind als das Plenum, spiegelt sich das Krifteverhiltnis der Fraktionen
aus mathematischen Griinden'® regelmiflig nur verzerrt in den Ausschiissen wider.
Je kleiner man die Zahl der Ausschufimitglieder festlegt, um so grofler werden die
Verzerrungen; aufferdem kann man durch die Festlegung der Grofie eines Ausschus-
sesden Ausschluf kleiner Fraktionen von der Ausschuffbildung steuern. Das wirftdie
Frage auf, ob die Parlamentsmehrheit bei der Bestimmung der Zahl der Mitglieder der
Ausschiisse, die nach § 57 GOBT nicht festgelegt ist, frei entscheiden kann oder ob sie
ausden Gesichtspunkten eines generellen Beteiligungsanspruches und der verhiltnis-
mifligen Beteiligung der Fraktionen gebunden ist.

Aus dem Gebot gleichberechtigter, wenn auch nicht gleichgewichtiger'®® Mitar-
beit der politischen Gruppierungen des Parlaments bei der Parlamentsarbeit ergibt
sich die verfassungsrechtliche Folgerung, dafl fiir Bundestagsausschiisse mindestens
eine solche Mitgliederzahl vorgesehen werden muf, die jeder Fraktion wenigstens ein
Mitglied in dem Ausschuf garantiert'®®. Wenn das Plenum Aufgaben in Ausschiisse
verlagert oder die Geschiftsordnung den Ausschufl in Angelegenheiten des Bundes-
tages fiir zustandig erklirt, so schliefit dies notwendig eine Vielzahl von Abgeordne-
ten von der Mitwirkungbei deniibertragenen Aufgaben aus. Dies ist aus Griindender
Arbeitsbelastung und der Arbeitstechnik notwendig. Nicht notwendig ist dagegen,
dafl durch die Ausschuf8bildung ganze politische Einheiten, nimlich Fraktionen, von
der Ausschuflarbeit ausgeschlossen werden. Ein solcher Ausschlufl schlésse diese
Fraktion zudem von den normalen Informationen aus'®!.

Dieses verfassungsrechtliche Gebot der Mindestbeteiligung einer jeden Frak-
tion bei Verlagerung von Bundestagsfunktionen in Ausschiisse kann nur aufgrund
gegenlaufiger verfassungsrechtlicher Argumentation eingeschrinkt werden. Der
Hinweis auf die Funktionsfihigkeit des Bundestages reicht auf keinen Fall aus, weil
wegen der 5 %-Klausel des Wahlrechts die Berucksichtigung auch der kleinsten
Fraktion keine ubermiflig groffen Ausschisse ergibt. Bei den Stindigen Ausschiis-
sen des §54 I 1 GOBT gibt es keinen verfassungsrechtlichen Grund, unter diese
Mindeststirke zu gehen. Beim Wahlminnerausschufl nach §6 BVerfGG ist die
Unterschreitung, abgesehen von der Verfassungswidrigkeit der indirekten Wahl'62,

157 Die schwierigen mathematischen Probleme, die dahinter stehen, sind freilich damit auch nicht
gelost und auch ohne normative Vorgaben nicht 16sbar. Siehe dazu z.B. H.H. RitzEL/
J. Bucker Handbuch fir die parlamentarische Praxis, Loseblatt, Stand 1981, Anhang zu §12
GOBT.

138 Weil es nur ,ganze Mandate gibt, also das Stimmgewicht jedes Abgeordneten immer die
Grofle Eins hat.

159 Das Gewicht richtet sich, gemifl dem Wahlerauftrag, nach der Grofle der Fraktion.

160 Diesem Gebot wird natiirlich auch dann Rechnung getragen, wenn durch Absprache bei
kleineren Ausschiissen jeder Fraktion mindestens ein Sitz zugestanden wird.

16t Das blofle Anwesenheitsrecht eines jeden Abgeordneten bei 6ffentlichen und nach §69 11 GO-
BT limitierbar auch bei nicht-6ffentlichen Sitzungen reicht als Kompensation nicht aus. Blofle
Teilnahme bedeutet nicht volle Unterrichtung; dies gilt vor allem fiir das schriftliche Material,
das eine dominante Rolle spielt. Siehe jetzt das Wiippesahl-Urteil (Fn. 149).

162 Siehe oben II. 6. Wenn K. STERN (Staatsrecht Bd. II 1980 §32 IV 3 S.163) die Verfassungswid-
rigkeit der indirekten Wahl zwar korrekt beschreibt, aber meint, ,das Verfassungswidrig-
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nicht zu begriinden. Verfassungsrechtlich dagegen gut begriindbar ist zum Beispiel
die Festlegung des Bundestagsanteils am Vermittlungsausschufl nach Art.77 11 1
GG auf elf Mitglieder, da hier die Parallele zu den 11 Lindern sich aufdringt und
von der Verfassung in dem entsprechenden Fall des Art. 95 II GG sozusagen als
Argument verfassungsrechtlich abgesegnet ist.

Wenig lberzeugend ist die Entscheidung der Senatsmehrheit zur Schaffung
eines eigenen Gremiums nach §4 IX HaushaltsG 1984163, dessen Aufgabe allein
darin besteht, im Rahmen der Haushaltsberatung die Wirtschaftspline der
Geheimdienste zu erdrtern, und das, wie die Senatsmehrheit richtig merkt, zu dem
einzigen Zweck, eine Fraktion erstmals in der Geschichte des Bundestages von der
Mitwirkung an diesen Beratungen auszuschliefen. Selbst wenn man die These in
ihrer Allgemeinheit akzeptierte, der Mehrheit sei erlaubt, iiber Geschiftsordnungs-
regeln fraktionslosen Abgeordneten und Gruppierungen ohne Fraktionsstirke
»die Mitgliedschaft in den Ausschiissen des Bundestages zu verwehren“!é4, hitte
die folgende Behauptung, jedenfalls (sei), wie hier, ,aus zwingenden Griinden des
Geheimschutzes, verfassungsrechtlich hinzunehmen, daff auch einzelne Fraktionen
bei der Besetzung eines Ausschusses unberiicksichtigt bleiben“165, das Gericht
doch wohl auf die Idee bringen miissen, zu kliren, ob die Notwendigkeit des
Ausschlusses einer bestimmten Fraktion von der Mehrheit auch nur annihernd
begriindet gewesen ist. Es kann ja wohl nicht das Recht der Mehrheit sein, die
Minderheit ohne irgendeinen Begriindungszwang einfach unter dem Titel
»Geheimnisschutz“ aus einem fundamentalen Verfahren des Bundestages, nimlich
der Haushaltsgesetzgebung, schlicht auszuschalten'é.

keitsargument (habe) nach fast 30jihriger Praxis der indirekten Wahl an Durchschlagskraft
verloren®, so bleibt zwar dunkel, welchen Wert diese Feststellung hat, da auch StERN
verniinftigerweise von einem Verfassungsgewohnheitsrecht nicht ausgeht. Wenn er dann aber
als Hilfsargument anfihrt, es bestehe wenigstens im Ausschufd ein ,,Spiegelbild der Zusammen-
setzung des Bundestages“ weil nach dem System d‘Hondt gewihlt werde, dann ibersieht er,
daf} die zwolf Wahlmanner kraft d‘Hondt lediglich die beiden groflen Parteien widerspiegeln.

Dafl die FDP an diesem Verfahren bisher keinen Anstoff genommen hat, liegt ausschlieflich

daran, dafl sie als eine Art dauernde Regierungspartei es versteht, ihre Interessen auch in

Punkto Bundesverfassungsrichterwahl beim jeweiligen Koalitionspartner hinreichend anzu-

bringen, oder anders ausgedriickt, dafl die beiden Oligopolisten ihr Oligopol durch Nachgie-

bigkeit zu verteidigen verstehen.

Siehe BVerfGE 70, 324 {f.

Siehe BVerfGE 70, 324, 366. Die Aussage ist etwas merkwiirdig, da woh! bisher niemand

behauptet hat, jeder fraktionslose Abgeordnete oder auch jede Gruppierung unterhalb der

Fraktionsstirke habe einen Anspruch, in jedem Ausschuf} des Bundestages Mitglied zu sein,

geschweige denn gerade in einem Ausschuff, der die Funktion eines Unterausschusses des

Haushaltsausschusses hat. Die Aussage wird bedenklich, wenn es der Mehrheit erlaubt sein

sollte, alle fraktionslosen Abgeordneten von jeglicher Ausschuflarbeit auszuschliefen. Dann

wire es schon ehrlicher, an den Verlust der Fraktionszugehorigkeit den Verlust des Mandates
zu kniipfen.

165 230,

1% Dazu kommen die fundamentalen Einwinde der Richter MaHreENHOLZ (22O S. 366-380) und
B&cxkeNFORDE (2aO S. 380, 388). Bei den Primissen des Gerichts fillt im iibrigen auf, daf} das
ad-absurdum-Argument, die Mehrheit wirde sich im Ausschufl in die Minderheit versetzen,
wenn sie jeder parlamentarischen Gruppierung und gar noch einzelnen fraktionslosen Abge-
ordneten eine Mitgliedschaft im Ausschuf zubilligen wiirde oder mifite, deswegen selbst
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Bei der groflen Bedeutung der Ausschuflarbeir spielt die hinreichende
Information des gesamten Bundestages tiber diese Arbeit eine wichtige Rolle.
Solange jede Fraktion im Ausschuf vertreten ist, kann man davon ausgehen,
dafl ein hinreichender Informationsflufl tber die Fraktion an deren Mitglieder
sichergestellt ist. Ergibt sich aus einem besonderen Grunde die Notwendig-
keit, einen Ausschufl so klein zu halten, dafl nicht alle Fraktionen im Wege
des Proporzes stimmberechtige Mitglieder sein kdnnen, dann liegt die Lésung
in der Mitgliedschaft eines Mitglieds einer nicht berucksichtigten Fraktion
ohne Stimmrecht besonders nahe. Das Problem ist in §55 III GOBT fiir
Unterausschisse insofern korrekt gelost, als jede Fraktion, die in einem
Unterausschufl wegen seiner Grofle nicht vertreten ist, mindestens ein Mit-
glied in den Unterausschufl senden kann. Der Sinn ist, der Fraktion und
damit den Abgeordneten der Fraktion jedenfalls die Mdéglichkeit der Informa-
tion zu sichern!'¢’.

3. Altestenrat, Prisident und Prisidium

Das wichtigste Organ der Leitungsebene des Bundestages ist der Altestenrat.
In ihm werden die Entscheidungen des Bundestages, die einer gegenseitigen
Abstimmung bediirfen, vereinbart, so die Besetzung der Stellen der Aus-
schulvorsitzenden und ihre Stellvertreter sowie der Arbeitsplan des Bundesta-
ges tberhaupt (§6 I1I 2 GOBT). Dariiber hinaus hat der Altestenrat
Beschluffkompetenzen in einer Reihe von Angelegenheiten der Verwaltung des
Bundestages (§6 III 2 und 3 GOBT), besitzt fiir die inneren Angelegenheiten
nach dem Prisidenten und dem Prisidium eine subsidiire Beschlufkompetenz
(§6 III 1 GOBT) und unterstitzt den Prisidenten bei der Fihrung der
Geschifte (§6 II 1 GOBT). Diese Kombination von Befugnissen zusammen
mit der Tatsache, daff der Altestenrat mit den parlamentarischen Geschifts-
fihrern der Fraktionen und weiteren wichtigen Abgeordneten prominent
besetzt ist, gibt ihm eine zentrale Rolle fiir die Infrastruktur der Arbeit des
Bundestages.

Der Prisident hat Reprisentations- und Auflenvertretungsbefugnisse, ist
oberste Dienstbehérde fiir die Bundestagsbeamten und leitet schliefllich die
Verhandlungen des Hauses (§7 GOBT). Die Anforderungen an das Amt sind
héher als der Einflu}, den das Amt gewihrt!st.

Die Funktion des Prasidiums ist in der Geschiftsordnung des Bundestages
auflerordentlich blafl gekennzeichnet. So bedarf der Prisident fir die Ernen-
nung und Einstellung leitender Beamter und entsprechender Angestellter

absurd ist, weil man in diesen Fillen, wenn es denn sein miifite, mit nicht-stimmberechtigten
Mitgliedern arbeiten konnte. Ein wesentlicher Punkt parlamentarischer Arbeit besteht nimlich
darin, die hinreichenden Informationen zu erhalten. Das Urteil lific sich getrost zu den
politisch bedingten Fehlleistungen des Gerichts zahlen.

Man wird daher eine entsprechende Informationspflicht der von der Fraktion in den Ausschuf§
entsandten Abgeordneten gegeniiber ihrer eigenen Fraktion annehmen miissen.

Nicht nur Anlaf und Art und Weise des Ricktritts des Bundestagsprisidenten Jenninger
machen dies deutlich, sondern auch die Tatsache, daff er nicht der einzige Prisident gewesen
ist, der zum Rucktritt gezwungen wurde.
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sowie ihre Beférderung oder Héherstufung der Zustimmung des Prisidiums. In
der Praxis hat sich aber offenbar das Prisidium als eine Art Vorstand des
Altestenrates etabliert!6,

4. Regierungsmehrheit und Opposition

Fiir das Verhalten bei der Arbeit des Bundestages ist die dominierende Einteilung
die in Regierungsmehrheit und Opposition!”°. Sie sind die beiden Teile des
Bundestages, die im Prinzip diametral entgegengesetzte Interessen haben. Aufgabe
der Regierungsmehrheit ist es, der Regierung das Regieren zu erméglichen, damit
man bei der nichsten Wahl ein erneutes Votum zur Regierungsbildung erhilt,
wihrend es Aufgabe der Opposition ist, die bestehende Regierungsmehrheit
abzulésen und bei der Wahl einen Antell an Sitzen zu erhalten, der es ermégliche,
an der Regierungsbildung beteiligt zu werden oder sie gar allein zu bewerkstelli-
gen. Diese grundsitzlich diametrale Zielsetzung schliefit jedoch nicht aus, daf in
Einzelfillen, vor allen Dingen bei den Auflenbezichungen, ein konkordantes
Verhalten geiibt oder beide Seiten zum Kompromif§ geneigt sind.

Regierungsmehrheit und Opposition unterscheiden sich aber auch in der
inneren Struktur. Wenn auf beiden Seiten mehrere Fraktionen beteiligt sind, ist die
Regierungsmehrheit regelmifig einheitlicher als die Opposition, da sie ein einheit-
liches Ziel, die Stiitzung der vorhandenen Regierung hat. Die Opposition hat
dagegen mit dem Wunsch nach Ablésung der gegenwirtigen Regierung nur ein
einheitliches negatives Ziel. Die positive Zielsetzung dagegen muff nicht einheitlich
sein. Im Gegenteil konnen die Differenzen zwischen den Oppositionsfraktionen
grofler sein als die zwischen einer der Oppositionsfraktionen und der Regierungs-
mehrheit oder eines Teils der Regierungsmehrheit, nimlich dann, wenn diese
Oppositionsfraktion als Ziel nicht die véllige Ablosung der Regierungsmehrheit im
Auge hat, sondern die Beteiligung an einer — moglicherweise verinderten —
Regierungsmehrheit.

Es ist daher verfassungsrechtlich unzulissig, ,die Opposition® als eine Einheit
zu betrachten!’! und mit dem Begriff Opposition die Differenzierungen zwischen
zwel nicht der regierungstragenden Mehrheit angehérenden Fraktionen zu tber-
spielen. Die entscheidenden Mitwirkungsrechte miissen die Fraktionen haben,
nicht aber ,die Opposition®. Eine allzu herausgehobene Rolle ,,des Oppositions-
fihrers“ wiirde ein Zweiparteiensystem voraussetzen, das in der Bundesrepublik
nach den gegebenen Verhiltnissen nicht einmal durch ein Mehrheitswahlrecht
erzwungen werden konnte.

169 Siehe die Darstellung bei W.Zex Gliederung und Organe des Bundestages HdbStR Bd. 11 §42
Rdn. 32 und 33.

170 Siche hierzu immer noch grundlegend H.P. Scuneiper Die Parlamentarische Opposition im
Verfassungsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd.I Grundlagen 1974.

7t Dies geschieht in BVerfGE 70, 324, 365, wenn die Senatsmehrheit sich damit beruhigt, daf§
unter den fiinf Abgeordneten der Kommission, die die Wirtschaftspline der Gemeindienste zu
priifen haben, ,zwei Abgeordnete der Minderheit“ sitzen. Die Minderheit ist hier identisch mit
einer der beiden Oppositionsfraktionen. Siehe dazu das Sondervotum des Richters MaHREN-
HoLz 220 $.3711.
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5. Die Bundestagsverwaltung

Mit einer Bundesverwaltung von iiber 1700 Mitarbeitern steht dem Bundestag ein
umfangreicher Apparat zur Verfiigung!’2. Er gewihrleistet nicht nur eine reibungs-
lose Organisation der Bundestagstitigkeit in all ihren Formen, sondern besitzt mit
dem wissenschaftlichen Dienst und der Bibliothek fundierte Hilfseinrichtungen fiir
die Sacharbeit des Bundestages und seine Angehérigen. Es kann jedoch nicht die
Aufgabe des Bundestages und seiner Verwaltung sein, etwa iiber den Ausbau der
Verwaltungsdienste fiir die Stindigen Ausschiisse ein Verwaltungspotential zu
sammeln, das mit den entsprechenden Ministerien konkurrieren kénnte. Dagegen
wire zu {iberlegen, ob der Bundestag nicht von einem Teil seiner besonders
zeitaufwendigen und keineswegs immer besonders politischen Arbeit an der
Gesetzgebung durch einen qualitativ vorrangig besetzten Gesetzgebungsdienst
entlastet werden konnte, um Zeit fiir die eigentliche politische Arbeit zu gewinnen.

Die Bundestagsverwaltung ist neben den mittlerweile vorhandenen standigen
Verwaltungen der Fraktionen'” ein besonderer Garant fiir die Kontinuitit der
Arbeit. Die iiberkommenen Vorstellungen der Diskontinuitit des Bundestages
verlieren auf diese Weise nicht unerheblich an Bedeutung, soweit dies nicht schon
die sehr hohe personelle Konstanz des Bundestages selbst und noch stirker der
Abgeordneten in Funktionsstellen bewirkt.

IV. Der Bundestag und seine Abgeordneten

Der Bundestag gibt in all seinen Gliederungen dem einzelnen Abgeordneten erst
die Moglichkeit, sich parlamentarisch zu betitigen. Andererseits fiihren alle Glie-
derungen des Bundestages zu Einschrinkungen der Handlungsméglichkeiten des
Abgeordneten. Die Fraktionsmitgliedschaft bindet ihn in die Fraktionsdisziplin
ein, die Ausschuflgliederung zwingt ihn, sich, was seine Arbeitsmoglichkeiten
angeht, auf bestimmte Bereiche zu beschrinken. Daraus folgen notwendige Einbu-
fen seiner Selbstindigkeit und seiner Unabhingigkeit.

Weil dies der Fall ist, ist auf einige Fundamentalrechte des Abgeordneten, die
unverzichtbar sind, zu verweisen. Das erste Fundamentalrecht besteht in dem
Anspruch auf absolute Gleichbehandlung. Dieser Anspruch resultiert aus der
verfassungsrechtlich garantierten Gleichheit der Wahl. Die Garantie kann nur dann
sinnvoll sein, wenn der unter diesem Qualititsmerkmal Gewihlte im Verhaltnis zu
den anderen Gewihlten ebenfalls gleich ist. Dasselbe folgt aus seinem Anteil an der
Vertretungsfunktion des Bundestages'”*.

Der Gleichheitsanspruch garantiert zum einen, dafl das Stimmgewicht eines
Abgeordneten nicht anders sein kann als das des anderen. Es garantiert zum
zweiten, daf} das , Gehalt* des Abgeordneten gleich sein mufl. Soweit Entschidi-
gungen gezahlt werden, kann dagegen auf eine unterschiedliche Belastung Riick-

172 Siehe dazu und zum Folgenden auch W.Zgx Gliederung und Organe des Bundestages,
HdbStR Bd.II §42 Rdn. 34 u. 35.

173 Nach W. ZeH Fn. 169 §42 Rdn. 13 handelt es sich um immerhin 600 Personen. Siehe in Rdn. 11
auch den Hinweis auf die Dotierung von 58 Mio DM im Jahre 1986.

174 Siehe oben Rdn.9ff.
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sicht genommen werden. Gegen die Gleichheit spricht nicht eine funktionale
Hierarchisierung. Selbstverstindlich bedarf ein Gremium einer gegliederten Ord-
nung, die Funktionstriger bestimmter Stufen kennt. Unzulissig ist dagegen die
Schaffung von Abgeordneten unterschiedlicher Kategorie, wie es bei den Parla-
mentarischen Staatssekretiren, wie oben gezeigt'”s, der Fall ist. Die Gleichheit muf§
sich weiter Einschrinkungen gefallen lassen, die sich aus der Natur der Sache
ergeben, wie es zum Beispiel die begrenzte Zeit nicht erlaubt, jeden Abgeordneten
zu jedem Tagesordnungspunkt des Bundestages reden zu lassen'’é. Der Gleich-
heitsanspruch kann aber ergeben, daf§ der fraktionslose Abgeordnete, der aus allen
Ausschiissen, in denen er saf}, abberufen worden ist, mindestens einen Anspruch
hat, in einem der Ausschiisse mitarbeiten zu kdnnen, da die Ausschuflarbeit die
eigentliche Seele der Parlamentsarbeit darstellt. Wenn dies zu Verzerrungen der
Mehrheitsverhiltnisse in dem Ausschufl fiithren sollte, diirfte es ausreichen, ithm
eine stimmrechtslose Mitgliedschaft zu gewihren!?7.

175 Siehe oben II.3.
176 Die damit verbundenen Probleme sind in BVerfGE 10, 4, 12 ff sehr abwigend erértert.
177 So auch — freilich verallgemeinernd — die Senatsmehrheit im Wippesahl-Urteil (Fn. 149).






§5 Reprisentation, Mehrheitsprinzip
und Minderheitenschutz

Hasso HormMaNN/HoORST DREIER

I. Theorien der Reprisentation

1. Das Problem

Der Terminus ,Reprisentation® schillert in vielen Bedeutungsvarianten'. Staats-
rechtlich bezeichnet er das Problem, gréflere menschliche Verbinde als Einheiten
zu erleben, zu organisieren und zu begreifen. Diese gedachte Einheit bedarf zu
threr politisch-staatsrechtlichen Realisierung gewisser Einrichtungen und Verfah-
ren der Identititsbildung und Einheitswahrung, der Autorisierung von Handlun-
gen im Namen der Gemeinschaft wie der Erzeugung von Verbindlichkeiten fiir das
Ganze und alle seine Teile2. Praktisch ist das nur dadurch zu erreichen, daf
entweder ein einzelner, mehrere Mitglieder oder bestimmte Gruppen nach einer
anerkannten Ordnung fiir das Ganze stehen und unter Wahrung der entsprechen-
den Formen und damit augenfillig fir die Gesamtheit handeln. Denn von einer
gewissen Groflenordnung an ist es selbst in einem auf einen bestimmten Zweck
spezialisierten Verband, der ausschlieflich geschaftsfihige Mitglieder umfafit, nicht
mehr moglich, alle gemeinsamen Angelegenheiten in persénlicher Anwesenheit
aller gemeinschaftlich zu erledigen. Fir allzustindige Gebietskorperschaften schei-
det dieses Verfahren von vornherein schon begrifflich aus. Erscheint hier doch nur
ein Teil — die Aktivbirgerschaft — iberhaupt als handlungsfihig. Im Gbrigen
haben wir es aber auch nicht nur mit der in der Dimension des Raumes existieren-
den Schwierigkeit zu tun, die grofle Zahl weit verstreuter Mitglieder einer
politischen Einheit hier und jetzt zur Entscheidung der gemeinsamen Angelegen-
heiten zu vereinen. Diese difficilitas conveniendi (Dig. 1, 2, 8)? ist bekanntlich das
ilteste Argument fur die ,reprisentative’ Ausiibung von Herrschaft. Weit dariiber
hinaus fihrt die Einsicht, daf Gemeinden, Kirchen, Volker und Reiche die
Generationen iibergreifen. Unter diesem zeitlichen Aspekt erscheint jede noch so
grofle und scheinbar vollstindige Versammlung allemal blof als Auszug des auch
die bereits gestorbenen und noch nicht geborenen Mitglieder umfassenden
Gesamtverbandes®. Auch und gerade die Vorstellung der ,Unsterblichkeit

! Vgl. H. HormaNN Reprisentation, 1974.

2 Dazu eindringlich H. J. WoLrr Organschaft und Juristische Person, 2 Bde., 1933/34 (ND 1968).

> Vgl. G.JeLLinek Allgemeine Staatslehre, 3. Aufl. 1914 (ND 1976), S. 569.

4 Vgl. Hoemann (Fn. 1) S.137, 216, 269; E.H. Kantorowicz The King’s Two Bodies, 1957,
S.314ff.
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menschlicher politischer Gemeinschaften“s verlangt nach Bestimmung, Erklirung
und Rechtfertigung ,reprisentativen’ Handelns.

Sachlich besteht das Problem darin festzustellen, unter welchen Voraussetzun-
gen die Aktion einzelner im Namen, zu Gunsten und zu Lasten einer politischen
Einheit nicht beliebige, unverbindliche Anmaflung oder einfach wirksame Fremd-
bestimmung, sondern als Handlung eines autorisierten Teils des Ganzen verbindli-
che Selbstbestimmung des Gesamtverbandes ist. Folglich ist die Theorie des
Verbandshandelns zugleich eine Theorie der Verbandsherrschaft und ihrer Recht-
fertigung.

2. Theoretische Grundstrukturen

Das Problem der Identitit und Kontinuitit eines trotz des Wechsels seiner
Mitglieder sich als konstante Einheit begreifenden Personenverbandes 16st die in
der Wechselwirkung von Rémischem Recht, Kanonistik und Legistiké sich entfal-
tende Korporationenlehre dadurch, dafl sie Regeln dartiber ausarbeitet, wann die
Handlungen eines konsensual legitimierten Teils kraft ,Reprisentation® dem als
solchen aktionsunfihigen, aber dauerhaft existenten Gesamtverband zuzurechnen
sind’.

Die dabei mafigebliche Vorstellung von Reprisentation folgt der Metapher von
Haupt und Gliedern und formt demgemifl einen Dualismus von Corpus- und
Caput-Reprisentation aus®. Wihrend der (wie immer titulierte) Vorsteher (das
»Haupt®) die Person der Kdrperschaft gegeniiber anderen Personen reprisentiert,
dominiert in der Innenansicht die kollegiale Verkorperung der Verbandsvielheit
durch eine Versammlung, eine Teilkdrperschaft, welche den Verband der Glieder
konkret bildet, d. h. rechtlich aktuell herstellt, und die Gesamtheit der Mitglieder
zudem gleichnishaft abbildet.

Fine Menge von Menschen wird zu einer solchen reprisentativen Versamm-
lung, einem ,,Auszug” des Ganzen, indem die Teilnehmer nicht ut singuli, also
nicht als einzelne fiir sich, sondern #t u#niversi als Glieder der Gesamtheit und d. h.
praktisch: nach der Majorititsregel entscheiden. So ist es die Anerkennung des
Mehrheitsprinzips, welche aus einer Versammlung einen Verband und aus denen,
die fir andere zusammentreten, eine reprisentative Teilkorperschaft des Ganzen
macht. Was die Mehrheit beschliefit, wird so angesehen, als ob es alle beschlossen
hitten. Und diesen Grundsatz uibertrigt man auf die Mehrheitsentscheidung einer
Minderheit, sofern diese reprisentativ ist.

Schon in der iltesten kollegialen Reprisentationseinrichtung des deutschen
Reichsstaatsrechts: dem Kurfirstenkollegium, kreuzen sich auf diese Weise der

5 H.G. WALTHER Imperiales Kénigtum, Konziliarismus und Volkssouveranitit, 1976, S. 10.

¢ Dazu W.ULLmaNN Law and Politics in the Middle Ages, London 1984, S. 65 ff, 91 ff.

7 Vgl. O.v. Gierke Das deutsche Genossenschaftsrecht, Bd. 3, 1881 (ND 1954), S. 186 {f; Ho¥-
MANN (Fn.1) S.1221f, 145f; A.PopLEcH Art. Reprisentation, in: Geschichtliche Grundbe-
griffe, hrsg. v. O. BRUNNER u.a., Bd. 5, 1984, S. 509 ff (510 ff); I. REITER Art. Reprisentation, in:
HRG (28.Lfg.) 1987, Sp. 904 ff; B. HaLLER Reprasentation, 1987, S.47{f.

¢ Hierzu und zum folg. Hormann (Fn. 1) S. 191 ff, 284 ff, jeweils m. w. N.; pERs. Der spitmittelal-
terliche Rechtsbegriff der Reprisentation in Reich und Kirche, in: Der Staar 27 (1988), S. 523 ff
(526 ff).
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institutionell-statisch-hierarchische Gedanke, daff ein erlesener Teil fiir das Ganze
steht, mit dem egalitir-dynamischen Prinzip, dafl es die Mehrheit ist, welche die
Gesamtheit vertritt.

Jene bereits um die Mitte des 15. Jahrhunderts begrifflich so erfaite Antithese
von vorstandschaftlicher Stellvertretungs- und mitgliedschaftlicher Identititsrepri-
sentation? scheint auch noch im Verfassungsrecht der Bundesrepublik Deutschland
durch. Sprechen wir doch einerseits von der Reprisentation der Bundesrepublik
durch den Bundesprisidenten gemifl Art. 59 I GG und andererseits nach Art. 38 1
GG von der Reprisentation des Bundesvolks durch den Bundestag. Die ganze
historische Skala der Machtverteilungen zwischen den Trigern vorstandschaftli-
cher Vertretungsreprisentation einerseits und korperschaftlicher Identititsrepri-
sentation andererseits wird sichtbar, wenn man die zugunsten des Parlaments
weitgehend auf Symbolik reduzierte Reprisentationsfunktion des republikani-
schen Prisidenten mit der absorptiven Reprasentation des absoluten Monarchen
vergleicht, von dem Tromas Hosses vermittels des Reprisentationsgedankens
sagen konnte: rex est populus'®.

Die korporationstheoretische Bipolaritit der Reprisentation wird freilich nicht
immer wahrgenommen. Das fihrt bei der Ausarbeitung allgemeiner Theorien der
Reprisentation leicht zu einseitigen begrifflichen Fixierungen. Im politischen
Spannungsfeld der verschiedenen Triger und Arten der Reprisentation gewinnen
dann auch einschligige Theorien allein durch Bekraftigung oder Kritik politische
Bedeutung. Besonderes Gewicht kommt bei diesen Theoriebildungen ferner den
Vorstellungen iiber die politische Einheit des Verbandes, namentlich der Nation
zu. Es macht einen Unterschied, ob diese Einheit als etwas Vorgegebenes betrach-
tet wird, das nur aktualisiert und sichtbar gemacht werden muf}, oder stirker als
eine bestindige Aufgabe erscheint. Auch wie Einheit und Einheitsbildung gedacht
werden, beeinfluflt naturgemifl die Reprisentationstheorien. Es gilt nicht gleich-
viel und hat nicht dieselben Konsequenzen, ob man sich die Einheit des Verbandes
als dsthetisch-moralische Realisierung von etwas Ideellem vorstellt oder die politi-
sche Einheit eher als soziale Integration realer Krifte begreift.

3. Idealistische Konzepte: Reprisentation als Realisierung
einer hoheren Art von Sein, Wertverwirklichung oder Selbstvergiitung

Eine in der Weimarer Republik begriindete und zumindest in Deutschland sehr
einfluffireiche Lehre hat besonders darauf abgestellt, dafl Reprisentation keines-
wegs nur eine notgeborene Technik zur Herstellung verbindlicher Entscheidungen
in groflen menschlichen Verbinden und fir sie sei. Das ist historisch und sachlich
an sich richug,.

Carr Scamrtt und thm (sowie RubpoLr SMEND) folgend GeruarD LEiBHOLZ
machten daraus allerdings eine Gegenposition und steigerten sie zu einem hdchst

9 Siehe ebd., S.5271.
10 Vgl. Hormann (Fn. 1) S.392; H. Dreier Der Ort der Souverinitit, in: pErs./ H. HormanN
(Hrsg.) Parlamentarische Souveranitat und technische Entwicklung, 1986, S. 11 {f (16 ff).
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fragwiirdigen Reprisentations-Idealismus'!. In der Reprisentation komme, so die
Kernthese ScHMITTs, ,eine hohere Art des Seins zur konkreten Erscheinung“!2.
Nach LeiBHoLz ist Reprisentation einer ,spezifisch ideellen Wertsphire verhaf-
tet“, so dafl nur ,transzendente Ordnungsmichte und Ideen, Gemeinschaften, wie
z. B. die Kirche, das Volk, die Nation, der Staat, die durch bestimmte ideelle Werte
zusammengehalten werden®, nicht aber wirtschaftliche oder soziale Interessen
reprasentiert werden kénnen'®. Die Funktion der Reprisentation bestehe folglich
darin, diejenigen ,Werte, die eine Gemeinschaft zu einer konkreten Werttotalitit
zusammenschlieflen, der Nation sichtbar zu machen“!. ,Dafl etwas, was nicht
prasent ist, gegenwirtig gemacht wird®, erscheint als Dialektik der Reprisentation,
welcher die ,,Duplizitit der personellen Existenz“ von Reprisentant und Repri-
sentiertem ,wesensmiflig eigen“ sein soll’>. Da die Wertvergegenwirtigung nur
von besonders qualifizierten Personen geleistet werden kann, gewinnt Reprisenta-
tion einen elitir-aristokratischen Charakter'é. In parlamentarischen Systemen
konne sich dieser Wertbezug neben der Reprisentationsfunktion der Regierung
auch in den Abgeordneten realisieren, sofern sie als Honoratioren in freier
Selbstbestimmung, nur dem Gemeinwohl verpflichtet und sozusagen ,,mit einem
Heiligenschein umkleidet” ihre Entscheidungen fillen'?. Scumitr definiert die
Reprisentation geradezu als das Nichtdemokratische an der Demokratie, die er
durch Identitit von Regierenden und Regierten bestimmt sieht!®.

Zum folg. H. HOFMANN Legitimitit gegen Legalitit, 1964, S. 150 ff; H. STeiGer Organisatori-

sche Grundlagen des parlamentarischen Regierungssystems, 1973, S. 153 ff, 167 ff; W.ManTL

Reprisentation und Identitit, 1975, S. 149 ff; H.-R. LirpHarDT Die Gleichheit der Parteien vor

der offentlichen Gewalt, 1975, S.530ff; H. RauscH Reprisentation und Reprisentativverfas-

sung, 1979, S.28, 361, 42ff u. 6.; V.HARTMANN Reprisentation in der politischen Theorie und

Staatslehre in Deutschland, 1979, S.2591{f; pERs. Zur Staatsrechtslehre der Weimarer Verfas-

sung, in: J6R NF 29 (1980), S.43ff; K.-U. Meyn Kontrolle als Verfassungsprinzip, 1982,

S.135ff. J.Kimme Das Reprisentativsystem unter besonderer Beachtung der historischen

Entwicklung der Reprisentation und der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, 1988,

S.89ff.

12 C.ScumrtT Verfassungslehre, 1928 (6. Aufl. 1983), S.210; vgl. damit: pers. Rémischer Katholi-
zismus und politische Form, 2. Aufl. 1925 (Neuausg. 1984).

3 G.LeiBrorz Das Wesen der Reprisentation und der Gestaltwandel der Demokratie im
20.Jahrhundert (1929), 3. Aufl. 1966 (ND dieser Ausg. u.d.T.: Die Reprisentation in der
Demokratie, 1973), S. 32 ff; pErs. Art. Reprisentation, in: Evangelisches Staatslexikon (EvStL),
3. Aufl,, hrsg. v. R.HERZOG u.a. 1987, Sp.2986 ff (2987); ahnlich ScumiTT Verfassungslehre
(Fn.12) $.210, 217.

'+ LeisHoLz EvStL (Fn. 13) Sp. 2988 1.

15 Ebd., Sp.2986; ganz ahnlich ScumiTT Verfassungslehre (Fn. 12) S.209f.

16 Vgl. Scumitt Verfassungslehre (Fn. 12) S.219; LeiBHOLz Wesen der Reprisentation (Fn.13)
S. 166 ff.

17 LeiHoLz Wesen der Reprisentation (Fn.13) S.175f.

18 Scumrrt Verfassungslehre (Fn. 12) S.2041, 218. Eine ,kraftvolle Reprisentation® (ebd. S.315)

kann sich ScHMITT nur gegen das Parlament vorstellen. Dafl Reprisentation und Souveranitit

prinzipiell unvereinbar seien, behauptet auch S. LanpsHuT Der politische Begriff der Reprisen-
tation, 1964, in: Zur Theorie und Geschichte der Reprisentation und Reprisentativverfassung,
hrsg. v. H.RauscH 1968, S. 482 f{f; vgl. dazu auch D. SternBerGER Kritik der dogmatischen

Theorie der Reprisentation (1971), in: DErs. Herrschaft und Vereinbarung, Schriften III, 1980,

S.173ff (213f). — Die Entgegensetzung von Volkssouverinitit und Reprisentation hat ihr

Pendant in der Schwierigkeit, Demokratie als Idee der Autonomie mit Souverinitit als
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Derlei idealistische, von Weimarer Einheitssehnsiichten motivierte Stilisierun-
gen fithren mehr oder weniger zwangsliufig zur Kritik an der schlechten Realitit,
insbesondere zur Abwertung der bestehenden parlamentarischen Einrichtungen
und deren tatsichlichen Verfahrensweisen. LEiBHOLZ hat die Parlamente in der
von den Parteien dominierten Demokratie denn auch als , plebiszitire Hilfsorgani-
sationen“ ohne wirklichen Reprisentationscharakter bezeichnet!?.

Ahnlichen Vorbehalten begegnet die im Kern moralische Reprisentationslehre
HerBERT KRUGERS, welche die bundesrepublikanische Entwicklung aus der Tradi-
tion der deutschen Pflichtenethik heraus kontrapunktiert. Reprisentation erscheint
thm als der ,,Weg zur Richtigkeit von Sein und Handeln des Staates“ durch ,,Selbst-
Vergtitung® der staatlichen Gruppe, deren Reprisentanten das ,bessere Ich“ des
Staatsvolkes verkorpern?. Im Widerspruch zum (rousseauistischen) Gedanken
demokratischer Identitit, im Gegensatz aber auch zum (angelsichsischen) Wettbe-
werbsmodell verlangt die Idee der Reprisentation nach KRUGER ,,vom natiirlichen
Menschen eine spontane innere Wandlung mindestens im Mafle einer ersten Selbst-
Erhebung und Selbst-Berichtigung iiber seine natiirliche Natur hinaus und erwar-
tet aus einer Kombination und Steigerung solcher Selbst-Erhebungen und Selbst-
Berichtigungen das Hochstmafl der dem Menschen tiberhaupt erreichbaren Rich-
tigkeit“2!. Weil es bei der Wahl angeblich um die Auslese der Besten des Volkes
und nicht um die parlamentarische Abbildung partikulirer Interessen geht, sieht
KRUGER schon im Wihler eine in diesem Sinne ,reprisentative Figur“2. Schlech-
terdings reprisentationswidrig erscheint es ihm demzufolge, , wenn sich ein Parla-
ment in irgendeiner Weise iiber die Meinung des Volkes unterrichtet und seine
Entscheidungen hiernach bestimmt“?. Prinzipiell verfehlt sind demgemaf} natiir-
lich auch alle Arten von Plebisziten. Bestitigt diese Lehre in dem letzten Punkt
auch die das Grundgesetz wie die meisten Politiker und Staatsrechtler in der
Bundesrepublik bestimmende Angst vor Volksentscheidungen?, so vermochte sie
dartber hinaus am Vorabend der unruhigen Jahre von 1968 an doch keine breitere
Wirkung zu erzielen.

4. Realistische Konzepte: Reprisentation als Herrschaftstechnik,
Arbeitsteilung oder Interessenvermittlung

Sozusagen die vergleichsweise realistische Urform dieses moralisch verinnerlichten
Reprisentationsgedankens findet sich in der publizistischen Wegbereitung der

Ausdruck einer zu einem héchsten Punkt gesteigerten Herrschaft zu vermitteln: vgl. W.].
Stankiewicz In Defense of Sovereignty, in: DERs. {ed.), In Defense of Sovereignty, London
u.2.0. 1969, S. 3 ff; M. KrieLE Einfithrung in die Staatslehre, 1975, S. 188.

9 LesHoLz Art. Volksvertretung, in: Evangelisches Staatslexikon, 2. Aufl,, hrsg. v. H. Kunst u.
S. GRUNDMANN 1975, Sp. 2836 ff (2837).

% H. KRUGER Staatslehre, 2. Aufl. 1966, S.232 ff; zur Kritik P. BaApura Die Tugend des Biirgers
und der Gehorsam des Untertanen, in: JZ 1966, S. 123 ff; Meyn (Fn. 11) S. 238 ff; vgl. aber auch
D.Sunr Reprisentation in Staatslehre und Sozialpsychologie, in: Der Staat 20 (1981), S. 517 ff.

2l KrUGER (Fn. 20) S.238.

22 Ebd., S.250.

2 Ebd., S.243.

4 Vgl. dazu: H. HorMmarN Bundesstaatliche Spaltung des Demokratiebegriffs?, in: FS fir K. H.

NEUMAYER, 1985, S. 281 ff.
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amerikanischen Unionsverfassung: den Federalist Papers von 1787/88%. Hierin
haben ALexanper HamILTON, JamMES MADISON und JoHN Jay das erste Konzept
reprasentativ-demokratischer Herrschaft in einem grofien Flichenstaat entworfen.
Sie akzeptieren den bestehenden Interessenpluralismus und machen auf dieser
Grundlage representative democracy (HAMILTON) zum Inbegriff der Demokratie.
Die ,Federalists“ betrachten die unterschiedlichen Meinungen also nicht als Stor-
faktor des Reprisentationsvorgangs, sondern als dessen Grundlage. Die partikula-
ren Interessen der einzelnen Biirger bilden gleichsam das Rohmaterial, das im
Verlauf des Reprisentationsverfahrens eine Veredelung erfihrt. Die durch den
stufenweisen Prozefl ,kommunikative(r) Erweiterung“? bewirkte Abschleifung
der Besonderheiten aller einzelnen Standpunkte soll letztlich zur Entbergung des
den vielen Einzelwillen zugrundeliegenden gemeinsamen Interesses fiihren. Dieser
»Filterprozeff“?” mache es méglich und stelle sicher, daff die abschliefende Mehr-
heitsentscheidung der Reprisentanten immer auf die Bestrebungen, Interessenkal-
kiile und Zwecksetzungen der Biirger bezogen bleibt, wenngleich in verfeinerter
und reflektierter Gestalt.

Auf dem europiischen Kontinent hat dann der grofle Verfassungskonstrukteur
SieYEs in der Franzoésischen Revolution unter dem Begriff der Nationalreprisenta-
tion ,mit gleicher grundsitzlicher Kraft die Souverinitit des Gemeinwillens wie
die Notwendigkeit seiner Reprisentation verkindet“?. Sievyes war durchdrungen
vom Gedanken gesellschaftlichen Fortschritts kraft umfassender Arbeitsteilung.
Neben der Steigerung der Rationalitit durch freien Austausch der Argumente
behauptete er sowohl fir verfassunggebende wie fiir gesetzgebende Versammlun-
gen eine Steigerung der Effektivitit und Leistungsfihigkeit des politischen Systems
infolge funktionaler Ausdifferenzierung spezieller Reprisentationsorgane?.

Den Kompromificharakter der Demokratie hervorhebend, hat 150 Jahre spiter
Hans Kersen den Gedanken der Reprisentation als einer wegen der ,Kompli-
ziertheit der sozialen Verhiltnisse unausweichlichen Entwicklung wiederaufge-
nommen: vom Urbild direkter, unmittelbarer Demokratie und autonomer Selbst-

25 The Federalist Papers. ALExANDER HAMILTON, JaMEsS MADISON, JOHN Jay Textausgabe, hrsg.
v. C.RossiTer New York 1961; dazu neuestens HaLLer (Fn.7) S.96ff; J. HEbEkING Die
Verfassung vor dem Richterstuhl — Vorgeschichte und Ratifizierung der amerikanischen
Verfassung 1787-1791, 1988, bes. S.302ff, 379ff; H. Dreier Demokratische Reprisentation
und verninftiger Allgemeinwille — Die Theorie der amerikanischen Federalists im Vergleich
mit der Staatsphilosophie Kants, in: A6R 113 (1988), S.450ff (458 ff); M. Wrrre Philosophie,
The Federalist, and the Constitution, New York / Oxford 1987, S. 138 ff, 145 ff.

¢ HaLLER (Fn.7) S.148.

27 HempekING (Fn. 25) S.328.

¢ E.Zweic Die Lehre vom Pouvoir Constituant, 1909, S. 118.

2 Vgl. E.]. Sieves Politische Schriften 1788~1790, hrsg. v. E. ScuMmrT u. R. RErcHarDT 2. Aufl.
1981, S.2251f, 266f. Siehe dazu K. LoeweENSTEIN Volk und Parlament nach der Staatstheorie
der franzésischen Nationalversammlung von 1789, 1922 (ND 1964), S. 10ff, 205 ff, 238, 256f,
290 1f; St. BREUER Sozialgeschichte des Naturrechts, 1983, S. 394 ff; E. ScHMITT Reprisentation
und Revolution, 1969, S. 177 {f, 277 ff; pers. Repraesentatio in toto und repraesentatio singula-
riter, in: HZ 213 (1971), S. 529 f (563 ff); P. BADURA in: Bonner Kommentar zum Grundgesetz
(BK), Art.38 (Zweitbearb. 1966), Rdn.3ff, 12, 13; HormaNN Reprasentation (Fn. 1) S.407f;
M. ForsyTH Reason and Revolution. The Political Thought of the Abbé Siéyes, New York/
Leicester 1987, S. 128 ff.
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bestimmung aller hin zur Ubertragung der Entscheidungsmacht auf Vertreterver-
sammlungen, die nach dem Mehrheitsprinzip entscheiden®. Weil ihm Reprisenta-
tion folglich als Notbehelf und Kompensation fiir die im Grunde erstrebenswerte,
aber nicht realisierbare Urform der direkten Demokratie erscheint, begreift Ker-
siN die auf den Legitimations- und Autorisationszusammenhang abstellende Iden-
titit von Volks- und Reprisentantenwillen als notwendige und keineswegs abwer-
tend gemeinte ,Fiktion“3!. Gleichwohl versteht er Reprisentation jedoch nicht nur
formal als sozialtechnisches Mittel zur Erzeugung der staatlichen Ordnung. Im
historischen Rickblick wird der parlamentarischen Reprisentation vielmehr das
Verdienst des politischen Ausgleichs und der Miafligung des Demokratiegedankens
zugesprochen. Das Parlament sei nicht nur ein Produkt notwendiger Arbeitstei-
lung, sondern schaffe die fiir die soziale Integration notwendige Méglichkeit, die
bestehenden Differenzen ,nicht auf blutig revolutionirem Wege zu iberwinden,
sondern friedlich und allmihlich auszugleichen“32. In dieser pragmatischen Sicht
notwendiger Verarbeitung gesellschaftlicher Gegensitze ist dann weder die Ergin-
zung des Reprisentationsprozesses um plebiszitire Elemente noch die offenkundig
beschrinkte Leistungsfihigkeit der partei- und interessengebundenen Abgeordne-
ten ein grundsitzliches Problem.

Gemessen an KeLseNs nilichternem Konzept ist ein theoretischer Riickschritt,
was allein vor dem Hintergrund der Wertreprasentationsideologie als bundesrepu-
blikanischer Fortschritt an Realismus erscheint: nimlich die Rede von der ,Repri-
sentation organisierter Interessen“?. Weil die Parteien, so die These, mittlerweile
zu staatlichen Institutionen geworden seien, die Gesellschaft im Verhiltnis zum
Staat der Reprisentation jedoch nicht entbehren kdnne, seien nun eben Kirchen,
Gewerkschaften, Arbeitgeberverbinde und sonstige Interessengruppen an deren
Stelle getreten: als Vertretung und Verkorperung gesellschaftlicher Belange gegen-
#ber dem Staat. In diesem Kontext bedeutet Interessenreprisentation also blof§ das
Herantragen verbandlich vorstrukturierter und organisierter Interessenstand-
punkte an den nach wie vor als Einheit vorausgesetzten Staat. Damit fille der
Begriff der Reprisentation auf den Gedanken der Vermittlung zwischen Gesell-
schaft und Staat zuriick, wie ihn einst die deutschen Liberalen des Vormirz zur
Uberbriickung der Gegensitze zwischen der aufgeklirten biirgerlichen Erwerbs-
und Bildungsgesellschaft und der monarchischen Staatsanstalt entwickelt hatten®.

5. Parlamentarische Reprisentation in der Demokratie

Staatsrechtliche Reprisentation hat nicht nur mit verbindlicher Entscheidungsfin-
dung, sondern auch mit der sie tragenden politischen Einheitsbildung zu tun. In

% Vgl. H. KeLsen Vom Wesen und Wert der Demokratie, 2. Aufl. 1929 (ND 1981), bes. S. 27 ff.
Dazu naher: H. Dreter Rechtslehre, Staatssoziologie und Demokratietheorie bei Hans Kelsen,
1986, S. 249 ff.

31 KgLsen (Fn. 30) S. 30; pErs. Allgemeine Staatslehre, 1925 (ND 1960), S. 301 ff. Siehe dazu auch
ManTL (Fn. 11) S. 65 ff.

32 KeLseN Staatslehre (Fn.31) S.361.

3 J.H. Karser Die Reprisentation organisierter Interessen, 2. Aufl. 1978, bes. S. 354 ff; DERs. Art.
Reprasentation, in: Staatslexikon der Gorres-Gesellschaft, 6. Aufl., Bd. 6, 1961, Sp. 865 ff (867).

3 Vgl. HormanN Reprisentation (Fn. 1) S. 446 ff.
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beidem stellt sich die Identitit eines komplexen Verbandes her und dar®. Mit der
Individualisierung und Pluralisierung, mit der sozialen, politischen, kulturellen und
konfessionellen Segmentierung der modernen Gesellschaft wird die Herstellung und
Bewahrung einer Einheit zum zentralen Problem?. Die beliebte Formel, wonach in
der Franzésischen Revolution an die Stelle des Willens des absoluten Monarchen der
Wille der souveranen Nation getreten sel, ist geeignet, dariiber hinwegzutiuschen,
dafl der individualistisch gedachte Wille des Volkes selbst bei grofitméglicher
nationaler Homogenitit ein Mythos oder eine Fiktion ist¥. Erst recht zeigt sich in
einer inhomogenen Gesellschaft der den Staat tragende, nimlich allgemein verbind-
liche und damit Einheit zugleich her- und darstellende ,,Wille“ des Volkes als eine
organisations-, formulierungs- und gestaltungsbediirftige Grofie.

Demokratische Reprisentation des Volks, willens“ kann daber nicht einfach als
Spiegelung, Verdichtung, Aktualisierung, Umsetzung oder Umformung einer
zumindest latent irgendwie priexistenten statischen Einheit gedacht werden. Sie
darf sich aber auch nicht zur statistischen Unverbindlichkeit eines punktuellen
demoskopischen Meinungsbildes verflichtigen. Nicht zur Einheit, sondern zur
Verdoppelung und Verschirfung der Zwietracht wiirde eine Reprisentation fih-
ren, die nichts anderes wire als die verhiltnismifiige Abbildung der widerstreiten-
den Meinungen und Interessen. Andererseits gentgt es dem Demokratieprinzip
nicht, wenn staatliche Stellen als Institute der Reprisentation sich um die Verwirk-
lichung des Gemeinwohls bemithen — selbst dann nicht, wenn sie damit Erfolg
haben. Denn das wire eine ,vom Volk und dem demokratischen Prozeff abgeldste
Bestimmung der offentlichen Interessen, der Belange der Allgemeinheit, des
allgemeinen Wohls“?*. Demokratische Identitit als Kern- und Bezugspunkt demo-
kratischer Reprisentation lifit sich nicht in einer hoheren Seinsebene oder einem
Wertehimmel jenseits der Einzelwillen verankern, sondern muf aus ihnen gewon-
nen, von ihnen abgeleitet werden. Es reicht, sagt das Bundesverfassungsgericht,
nicht hin, daff ,eine Obrigkeit sich bemiiht, noch so gut fiir das Wohl von
,Untertanen‘ zu sorgen; der Einzelne soll vielmehr in méglichst weitem Umfange

35 Zum Problem kollektiver Identirat in Soziologie und Sozialphilosophie jetzt: A. BLANKENAGEL
Tradition und Verfassung, 1987, S.345 ff.
3% Dazu H.HEeLLER Staatslehre, 6. Aufl. 1983, S.259ff, 269 ff; pErs. Politische Demokratie und
soziale Homogenitit (1928), in: Grundprobleme der Demokratie, hrsg. v. U.Matz 1973, S. 7 ff
(10ff); P. HABERLE Die Verfassung des Pluralismus, 1980, z. B. S. 45 ff, 55 {f; Dre1er Demokra-
tische Reprisentation (Fn.25) S. 456 ff, 464 ff. Jiingster Uberblick iiber die Pluralismus-Diskus-
sion: P.DunLEAVY/B. O’LEarY Theories of the State — The Politics of Liberal Democracy,
Houndmills 1987, S. 13 ff.
Hierzu und zum folg.: R. A. Ruinow Grundprobleme der schweizerischen Demokratie, in:
Zeitschr. f. Schweizerisches Recht, NF 103 11 (1984) S. 111 ff (172 ff); H. Hormann Parlamenta-
rische Reprisentation und parteienstaatliche Demokratie, in: DErs. Recht — Politik — Verfas-
sung, 1986, S. 249 ff; Dreier (Fn.10) S. 12, 22f; A. GRe1reLD Zur Entstehung des Staatswillens
aus dem Birgerwillen nach dem Demokratieprinzip des Grundgesetzes, in: Demokratie und
Wirtschaft, hrsg. v. J.Marxo u. A.Srorz 1987, S.123ff; P.Bapura Die parlamentarische
Demokratie, in: Handbuch des Staatsrechts, hrsg. v. J. Isenseg u. P. Kircuuor Bd. 1, 1987, § 23
Rdn. 28, 29; E.-W. BockenrORDE Demokratische Willensbildung und Reprisentation, ebd.,
Bd.II, 1987, §30 Rdn. 9.
3% E.-W. BOCKENFORDE Demokratie und Reprisentation, 1983, S.22; pers. Demokratie als
Verfassungsprinzip, in: HdbStR Bd.I (Fn.37), §22 Rdn. 5.
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verantwortlich auch an den Entscheidungen fir die Gesellschaft mitwirken“?.
Deshalb vermag die blofe Billigung staatlichen Handelns, wie sie ebenso nichtdemo-
kratischen Herrschaften zuteil werden kann, den staatlichen Einrichtungen nach
demokratischem Verstandnis keinen reprisentativen Charakter zu verlethen*. Daf§
die politischen Parteien entgegen der Auffassung von LeisHoLz keine bloflen
Verstirker und Sprachrohre des Volkswillens sind und das Problem demokratischer
Reprisentation sich durch diese vemeintlich besondere parteienstaatliche Form
unmittelbarer Demokratie nicht erledigt hat, bedarf heute keines detaillierten
Nachweises mehr*!. Kein Wunder, wenn angesichts so vieler Schwierigkeiten einer
demokratischen Reprisentation des Volkes und seines ,, Willens“ immer wieder die
Alternative unmittelbarer Partizipation des einzelnen an der Staatswillensbildung in
Akten direkter Demokratie beschworen wird. Aber auch dies ist nur scheinbar eine
Alternative: Auch hier handeln die Aktivbiirger fiir das Gesamtvolk, auch hier ist die
Mehrheitsentscheidung verbindlich fiir alle. Die reprisentative Struktur direktdemo-
kratischer Entscheidungsprozesse ist lediglich verdeckt*?. Die vermeintliche Unmit-
telbarkeit der Teilhabe erweist sich als ,eine andere Art der Mediatisierung“#. Das
staatsrechtliche Problem der Reprisentation kann so nicht umgangen, das Problem
einer demokratischen Theorie dieser Reprisentation nicht als Schwierigkeit allein der
inneren Spannung oder vermeintlichen Widerspriichlichkeit der parlamentarischen
Demokratie oder des pluralistischen Parteienstaates relativiert werden.

Unter den gegebenen sozialen, politischen und kulturellen Bedingungen miis-
sen die Entscheidungen der staatlichen Vertretungsorgane als (einstweilige) End-
punkte eines komplexen und vielschichtigen Verfahrens der Artikulation, Abglei-
chung, Korrektur und Neudefinition politischer Bestrebungen und aller méglichen
Interessen verstanden werden. Demokratische Reprisentation ist damit ein facet-
tenreicher GestaltungsprozefS, der das Parlament ubergreift. Die demokratische
Vertreterversammlung hat in der ,Reprasentationspyramide“# des modernen Staa-
tes zwar einen Reprisentationsvorrang, aber kein Reprisentationsmonopol. Der
Umstand, daf der institutionalisierte staatliche Willensbildungsprozef von allen
informellen politischen Prozessen klar unterschieden und dessen Eigengesetzlich-
keit gewahrt werden muf}, erlaubt dennoch nicht, ihren Zusammenhang, die
Riickkoppelungen und Wechselwirkungen zu negieren und Staats- und Volkswil-
lensbildung als fiir sich existierende Gréflen zu behandeln®. Die Vorstellung, daff

w

9 BVerfGE 5, 85 (205).

Dazu allgemein H. DREIER Staatliche Legitimitdt, Grundgesetz und neue soziale Bewegungen,
in: Demokratie und Wirtschaft (Fn.37) S. 1391f.

Vgl. dazu Hormann (Fn. 37).

Vgl. H. Mever Wahlsystem und Verfassungsordnung, 1973, S. 199; Ruinow (Fn.37) S.210.
P.Bapura Die politische Freiheit in der Demokratie, in: FS fiir H. Stmon 1987, S.193 ff (207).
H.P. Burt Diskussionsbemerkung, in: VVDStRL 33 (1975), S.137; vgl. auch K. EICHENBER-
GER Gesetzgebung im Rechtsstaat, in: VVDStRL 40 (1982), S.7 ff (23).

Vgl. H. HormanN Verfassungsrechtliche Sicherungen der parlamentarischen Demokratie, in:
Konsens und Konflikt, hrsg. v. A. RaNDELZHOFER u. W.SUss 1986, S.267 ff; D. Grimm Die
politischen Parteien, in: Handbuch des Verfassungsrechts, hrsg. v. E. BEnDA, W. MAIHOFER,
H.-J. VogeL Studienausgabe, Teil 1, 1984 (Hdb. VerfR), S.317ff, 327 ff. Zur Kritik an der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts s. bereits H. ZwirnNer Die Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts zur Parteienfinanzierung, in: A6R 93 (1968), S. 81 ff (111 ff).
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das Staatsvolk in einem periodisch wiederkehrenden punktuellen Akt, in dem
Volks- und Staatswillensbildung ausnahmsweise zusammenfallen, das parlamenta-
rische Reprisentationsorgan kreiert, um danach in politische Bedeutungslosigkeit
zuriickzufallen (sofern es sich nicht in einer direktdemokratischen Eruption
duflert), geht an der Realitit des modernen Verfassungsstaates* ebenso vorbei wie
an der Idee demokratischer Souverinitit. Symbol fiir die demokratische Verflech-
tung staatlich institutionalisierter und gesellschaftlich informeller politischer Pro-
zesse ist die Offentlichkeit der Parlamentsverhandlungen.

Wird der gesellschaftliche Werte- und Interessenpluralismus nicht als Gefahr
fir die Reprisentation, sondern als deren Grundlage betrachtet, so kommt den
Faktoren der ,Vorformung des politischen Willens“4” besondere Bedeutung zu.
Zu nennen sind:

— der Prozef offentlicher Meinungsbildung, insbesondere die Nutzung der
demokratischen Mitwirkungs- und Kommunikationsrechte jenseits des
Wahlrechts*;

— die Interessenverfolgung durch Verbinde (soweit die Interessen organisa-
tionsfihig sind) und die damit verbundene Vorklirung und Vorstrukturie-
rung*’;

— die politischen Parteien in ihrer Eigenschaft als Massenintegrationsparteien
(»Volksparteien®)*°.

Als Massenorganisationen mit allgemeinen Programmen unterscheiden sich die
politischen Parteien von Interessenverbinden kategorial. Die Parteien haben die
Aufgabe, kontinuierliche politische Partizipation zu vermitteln, Interessen zu
sichten, zu biindeln und zu gewichten, nichtorganisierte und durchsetzungsschwa-
che Interessen wahrzunehmen, politische Programme zu entwickeln, zudem Fih-
rungspersonal auszubilden und zu prisentieren und mit alledem Entscheidungsal-
ternativen zu strukturieren. Das Gelingen des demokratischen Reprisentations-

% Vgl. E.BoHNE Der informale Rechtsstaat, 1981, S.501f, 71ff, 116ff, 234ff; H.ScHurze-
Fievrrz Der informale Verfassungsstaat, 1984, insbes. S. 96.

7 Der Begriff stammt von U. SCHEUNER Der Staat und die intermediiren Krifte, in: Zeitschrift fir
evangelische Ethik 1 (1957), S.30ff, 34 {f. Das BVerfG hat ihn aufgenommen: E 8, 104 (113,
115); 20, 56 (98). — Zum folgenden auch die sozialwissenschaftliche Studie von C. Scaurz Der
gezahmte Konflikt. Zur Interessenverarbeitung durch Verbinde und Parteien, 1984, insb. S. 9 ff,
50ff.

# Vgl. W.ScHmITT GLaESER Die grundrechiliche Freiheit des Burgers zur Mitwirkung an der

Willensbildung, in: HdbStR Bd. 11 (Fn.37) § 31 Rdn. 21 ff; M. KLokprer Offentliche Meinung,

Massenmedien, ebd., § 35 Rdn. 23 ff; dazu F. Scuarrr Demokratietheorie zwischen Utopie und

Anpassung, 2. Aufl. 1972, S. 87 ff.

Dazu neuestens K. DamascHke Der Einfluf der Verbinde auf die Gesetzgebung, 1986, insbes.

S.16ff; U.v. ALemanN Organisierte Interessen in der Bundesrepublik, 1987; H.-P. ULLMANN

Interessenverbande in Deutschland, 1988; s. bereits U. ScHEUNER Das reprisentative Prinzip in

der modernen Demokratie (1961), in: DERS. Staatstheorie und Staatsrecht. Gesammelte Schrif-

ten, 1978, S.245 ff (265 {f); pErs. Politische Reprisentation und Interessenvertretung (1961),

ebd., S.337ff.

Fingehend hierzu und zum folg. Meyn (Fn. 11) S.262ff, 370ff; vgl. auch K. Hesse Art. Par-

teien, politische, in: EvStL (Fn. 13) Sp. 2435 ff (2440 ff); W.M&ssLe Regierungsfunktionen des

Parlaments, 1986, S.20ff; sowie ScHeuNer Die Parteien und die Auswahl der politischen

Leitung im demokratischen Staat (1958), in: DERs. (Fn.49) S. 347 ff (352 ff), sowie ebd., S. 344 {f.
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prozesses hingt heute in hohem Mafle davon ab, dafl die (durch Professionalisie-
rung und Oligarchisierung gekennzeichneten und unter kurzfristigem Erfolgs-
druck stehenden) politischen Parteien ihrer besonderen Reprisentationsfunktion
gerecht werden. Sie besteht in der Aufnahme und Durchsetzung nicht organisier-
barer ,allgemeiner’ Belange einschliefflich der Sorge fiir kiinftige Generationen
sowie der Entwicklung langfristiger Strategien, Perspektiven und Reformkonzepte
fir die Ordnung des politischen Gemeinwesens.

I1. Die staatsrechtlichen Fragen demokratischer Reprisentation

1. Parlamentarische Reprisentation und Volkssouverinitit

Versteht man Demokratie von der Idee individueller Selbstbestimmung her als
Form der Identitit von ,,Subjekt und Objekt der Herrschaft“, als ,Herrschaft des
Volkes tiber das Volk“s!, so stellt die direkte (und dazu méglichst einstimmige)
Entscheidung aller Biirger tiber die gemeinsamen Angelegenheiten den Idealfall
dar. Die reprisentative Demokratie erscheint demgegeniiber als defizienter
Modus®2. Diese Sicht ist vor allem durch Rousseau fixiert worden, der die
Souveranitit der egalitiren Staatsbirgergesellschaft verkiindet und diese Souveri-
nitat zugleich fiir unteilbar und nicht reprisentierbar erklart hat®*. Da die oft
beschworene athenische Demokratie den modernen Nationalstaaten jedoch aus
vielerlei Griinden nicht als Muster dienen kann und weil Identitit bloff einen
theoretischen Grenzfall darstellt, welcher den Staat Gberfliissig machte, ist diese
Betrachtungsweise sachlich wie historisch wenig sinnvoll*.

In Wahrheit hat weder die representative democracy der ,,Federalists“ noch die
Nationalreprisentation nach dem gleichfalls epochemachenden Modell des Agsg
Sieves der souverinen Nation irgendetwas genommen, sie ,mediatisiert” oder
durch eine ,souverine Vertretung der Nation” ersetzt®, sondern sie als Kreations-
organ der Volksvertretung allererst konstituiert und organisiert. Vor dem damit
gesetzten Ende der stindisch-korporativen Partikularreprisentation und dem
nationalen Alleinvertretungsanspruch der Monarchie hat es in der Staatenwelt ein
irgendwie handlungsfihiges Rechtssubjekt Staatsvolk im Sinne einer prinzipiell
egalitiren Staatsbiirgergesellschaft nirgends gegeben. Und es hat rechtlich nie auf
eine andere als reprisentative Weise existiert. Der entscheidende Gegensatz ist
folglich nicht der zwischen Volkssouverinitit und Reprisentation, sondern jener
zwischen demokratischen und nichtdemokratischen Formen der Reprisentation.
Der springende Punkt liegt darin, dafl die parlamentarische Reprisentation ihren

51 KeLsen Wesen und Wert der Demokratie (Fn.30) S. 14,

52 Hierzu und zum folg. eindringlich E.-W. BOCKENFORDE Mittelbare/reprisentative Demokratie
als eigentliche Form der Demokratie, in: FS fir K. EICHENBERGER 1982, S.301 ff.

5 J.-]. Rousseau Du Contrat social IT 1.

4 Vgl. zum folg. auch A. H. BircH Representation, London 1971, S. 30 ff; P. Grar KIELMANSEGG

Volkssouverinitit, 1977, S.156ff; KrieLe (Fn.18) S.228ff, 240ff; M.Trarp Uber einige

Unterschiede zwischen antiker und moderner Staatsauffassung, in: PVS 29 (1988), S.210ff.

So aber Zweic (Fn.28) S.239.
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besonderen Charakter, ihre spezifische Gestalt gerade aus der Idee der Volkssou-
veranitit erhilt®, genauer: aus der Idee der Souveranitit des einen egalitiren (nicht
stindisch, korporativ oder sonstwie ,organisch“ aufgebauten) Staatsvolkes. So
gesehen ist Reprisentation durch eine gewihlte Volksvertretung ,,die praktische
Verwirklichung der Volkssouverinitit in einem verfassungsrechtlich geordneten
Staat“?’. Umgekehrt muf sich diese Art von Reprisentation in der Praxis folglich
immer wieder als taugliche Vermittlungs- und Realisierungsform der Volkssouve-
rinititsidee erweisen. Denn darauf ruht der Anspruch, Demokratie im Sinne einer
Vermittlung zwischen Selbstbestimmung und Fremdherrschaft auch in einem
Flichenstaat zu realisieren. Dafiir gentigt die Herstellung eines formalen Legitima-
tions- und Zurechnungszusammenhanges nicht. Dariiber hinaus muf} das Handeln
der Leitungsorgane so beschaffen sein, ,dafl die einzelnen und die Biirger insge-
samt (das Volk) in diesem Handeln sich wiederfinden kénnen“%%. Und um dies zu
garantieren, reicht wiederum die staatliche Institutionalisierung eines reprisentati-
ven Willensbildungsprozesses nicht hin.

Demokratische Reprisentation im Sinne des Grundgesetzes soll daher verstan-
den werden als die in einem rechtlich gesicherten Umfeld freier, also auch vielfiltig
organisierter politischer Kommunikation durch Wahlen nach demokratischen
Grundsitzen begriindete und stindig erneuerte Beziehung der Autorisierung und
Anerkennung sowie der Kontrolle und Kritik zwischen dem durch die Wahlbe-
rechtigten verkorperten Staatsvolk und der aus den gewahlten Abgeordneten als
Grundlage und Zentrum des Regierungssystems gebildeten Volksvertretung®.

2. Herrschaftscharakter, Zentralitit und Einheit der Reprisentation in der
parlamentarischen Demokratie

Parlamentarische Reprisentation im Zeichen der Volkssouverinitit bedeutet nach
alledem nicht Aufhebung von Herrschaft, sondern eine bestimmte Art ihrer
Organisation, Legitimation und Kontrolle. In der Demokratie ist das Parlament
die vom Volk unmittelbar legitimierte und damit hochste Herrschaftsinstanzé,
Inbegriff demokratischer Staatlichkeit. Uber das Gesetzgebungsrecht und den
Einfluf auf Bildung und Ausiibung der Regierung im sog. parlamentarischen
Regierungssystem fungiert das vom Volk gewihlte Parlament als Gravitationszen-
trum des Verfassungsstaatess!. Deshalb miissen ,alle an die iltere Staatslehre
ankniipfenden Vorstellungen vom Staat als einer vorfindlichen, iiber und auflerhalb

¢ Grundlegend M. DratH Die Entwicklung der Volksreprisentation, 1954, S. 7 ff, 12 ff.

57 P.Bapura Staatsrecht, 1986, D 10.

58 BOCKENFORDE Demokratie und Reprisentation (Fn.38) S.19. Das BVerfG spricht in dhnlicher
Weise von einem ,Verantwortungs- und Vertrauenszusammenhang* (E 42, 125/142).

9 Ahnlich, aber formaler: Bapura (Fn. 37) Rdn. 31.

¢ Vol K.Hesse Grundzige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, 16. Aufl.
1988, Rdn. 574; H. RauscH Bundestag und Bundesregierung, 4. Aufl. 1976, S. 75 f; F. SCHAFER
Der Bundestag, 2. Aufl. 1975, S. 13 ff, 39, 48.

61 Vgl. DRATH (Fn. 56) passim; MOssLE (Fn. 50) passim. Siehe auch Mevn (Fn. 11) S. 94 {f, 234ff
u.8.; S.Maciera Parlament und Staatsleitung in der Verfassungsordnung des Grundgesetzes,
1979, S. 159 1f (167 ff), 228 {f.
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der Gesellschaft stehenden® — und demgemifl iiber das Volk erhabenen —
wsubstanzhaften Einheit die Wirklichkeit des modernen Staates verfehlen“¢2. Die
Idee der Volkssouverinitit 1afit also auch keinen Raum fiir einen Gegenpol der
demokratischen Reprisentation, fir ein andersartiges ,Gegentiber‘. Es gibt keine
aus eigenem, hoherem Recht legitimierte Instanz mehr, der die verschiedenartigen
Meinungen, Bestrebungen und Interessen der Gesellschaft blof§ ,prisentiert® wer-
den®. Damit sind insbesondere alle staatsrechtlichen Vorstellungen von einer
Mittelposition des Parlaments zwischen Gesellschaft und Staat (und damit aufler-
halb der eigentlichen Staatsanstalt) tiberholt, wie sie die Altliberalen des Vormirz
begriindet und der deutschen Staatslehre vererbt haben®*. Uberholt ist sonach auch
die Auffassung von einer nur defensiven oder negativen Funktion des Parlaments.
Damit war die blofle Verteidigung von Rechten und Wahrung von Interessen
durch Beschrinkung und Rationalisierung gouvernementaler Machtausiibung
gemeint, eine Einstellung, welche selbst die Parteien des Bismarckreiches prigte,
die Parlamentarisierung der Reichsregierung praktisch unméglich machte und
noch das Weimarer Regierungssystem belastete®®. Positiv formuliert: die parlamen-
tarische Volksvertretung ist ,von der Peripherie in das Zentrum des Staates®
gerticktss.

Parlamentarische Reprisentation im Zeichen modern verstandener Volkssou-
veranitit, d.h. nach Mafigabe des Prinzips der Souverinitat des egalitiren Staats-
biirgervereins, bedeutet dartiber hinaus die Verkdrperung des Staatsvolks, genauer:
der Aktivbiirgerschaft als einer trotz aller sozialen, politischen, wirtschaftlichen,
konfessionellen und kulturellen Gegensitze und Differenzen rechtlich gleichwohl
homogenen, prinzipiell nach einem Recht fir alle lebenden Einheit. Demokratie,
hat RicHARD THOMA gesagt, sei einerseits die volle politische Emanzipation der
sozialen Unterschicht, andererseits die Abschaffung aller stabil-unabsetzbaren
Obrigkeit. Und weiter: ,Demokratisierung ist der Name fiir das welthistorisch
epochemachende Wagnis der abendlindischen Zivilisation, die handarbeitenden
Klassen trotz oder wegen ihrer gewachsenen, ja vielleicht alle andern Klassen und
Gruppen tiberwachsenden Zahl zu gleichem Rechte in den Staat hineinzunehmen.
Es ist der Versuch, die ordnende Herrschaftsgewalt aus einem Herrn und Bandiger
liber einer interessengespaltenen Gesellschaft zum Geschoépf und Diener einer
irgendwie im Grunde doch als interessensolidarisch begriffenen Nation zu
machen. Eine Resultante mannigfaltigster Komponenten und Entwicklungen,
unter denen, wenn nicht das schwerste, so doch auch nicht das leichteste Gewicht
der Entfaltung der Idee der Freiheit, Gleichheit und briiderlichen Verbundenheit

2 K. Hesse Bemerkungen zur heutigen Problematik und Tragweite der Unterscheidung von Staat
und Gesellschaft (1975), in: Staat und Gesellschaft, hrsg. v. E.-W. BOCKENFORDE 1976, S. 484 ff
(489); dhnlich ScreunEr Politische Reprisentation (Fn. 49) S. 338.

3 Ausfiihrlich dazu D. Jescu Gesetz und Verwaltung, 2. Aufl. 1968, S. 76 ff, 92 ff.

¢ Vgl. bei Fn.62.

¢ Vgl. H. HorMaNN Das Problem der cisaristischen Legitimitit im Bismarckreich, in: DERs.

Recht — Politik — Verfassung, 1986, S. 181 ff (200{f) m. w. N.
¢ MossLE (Fn. 50) S.V; ausfithrlich S. 132 ff; s. auch bereits Jescu (Fn. 63), S. 205.
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