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Weder machtlos noch allmachtig

Parlamentskultur in Deutschland

Fast zeitgleich und nur wenige hundert Meter Luftlinie entfernt findet die
groBBe nationale Feier der zu Ende gehenden FuBballweltmeisterschaft
statt. Dass wir zum gleichen Zeitpunkt hier eine akademische Sonntags-
matinee veranstalten, hatte vor kurzem noch als Nachweis der gebotenen
Distanz gegenuber den Banalitaten des Lebens gereicht. Heute muss es
sich fast gegen den Verdacht eines gravierenden Mangels an Patriotismus
zur Wehr setzen. So andern sich die Zeiten und die Wahrnehmungen —und
die Erwartungen eben auch. Und damit sind wir schon fast beim Thema,
das im Ubrigen beinah so unerschopflich ist, dass Sie hoffentlich nicht die
Erwartung eines kompletten Uberblicks iber ein hochkomplexes Thema
und schon gar nicht einer abschlieBenden Antwort mitgebracht haben.

Als ich mir die Einladung noch einmal vornahm, bin ich selber (iber den Be-
griff Parlamentskultur gestolpert und habe mich dann noch einmal in dem
einschlagigen Sammelwerk von Eckart Henscheid , Siebenhundertsechs-
undfiinfzig Kulturen — eine Bilanz" vergewissern wollen, ob das, was dar-
unter denn nun eigentlich zu verstehen sei, sich mit meinen persénlichen
Vorstellungen halbwegs trifft. Dabei habe ich prompt die deprimierende
Feststellung machen mussen, dass unter den siebenhundertsechsundfinf-
zig relevanten Kulturen die Parlamentskultur gar nicht vorgesehen ist. Das
gibt uns vielleicht das gebotene Mal3 an Gelassenheit im Umgang mit
einem Thema, das bei ernsthafter Betrachtung vielleicht eine solche gar
nicht verdient.

Die allgemeine Lebenserfahrung, dass man es nicht allen recht machen
kann, gilt naturlich auch fir Verfassungsorgane. Bundesregierung, Bun-
destag, Bundesrat, Bundesprasident und selbst Bundesverfassungsgericht
sehen sich immer wieder Erwartungen ausgesetzt, denen sie entweder gar
nicht oder jedenfalls nicht gleichzeitig gerecht werden kdnnen. Dabei geht
es bei genauem Hinsehen keineswegs nur um die Anspriiche der Offent-
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lichkeit an Funktionsweise, an Entscheidungsmechanismen dieser Organe,
es geht gerade auch um die wechselseitigen Erwartungen, die sich im kom-
plizierten Machtgeflige eines parlamentarischen Regierungssystems nicht
selten im Wege stehen. Die jungsten Verhandlungen und Entscheidungen
tiber die Foderalismusreform sind dafir ein ebenso anschaulicher Beleg wie
die inzwischen beachtliche Serie von Entscheidungen des Bundestages zur
Beteiligung der Bundeswehr an Nato-Einsatzen, die jeweils mit einer be-
merkenswerten Selbstverstandlichkeit das Spannungsverhaltnis zwischen
der Erwartung geschlossenen Auftretens auf der einen Seite, von Fraktio-
nen und Regierungskoalition insbesondere, und der Unabhangigkeit des
Abgeordneten mit seinem freien Mandat andererseits illustriert haben —
einschlieBlich der diffusen Erwartung, die sich in der Offentlichkeit, auch
der fachlich aufgeklarten Offentlichkeit, mit diesem Spannungsverhaltnis
verbindet.

Dass sich gewahlte Volksvertreter bei der notwendigen Abwagung von
Chancen und Risiken in ihrer ganz personlichen Entscheidung schwer tun
und am Ende tatsachlich sowohl in den Regierungs- wie in den Oppositi-
onsfraktionen nicht immer einheitlich abstimmen, entspricht natirlich dem
sorgfaltigen Umgang mit einem besonders sensiblen Thema als auch einer
ganz unzweideutigen, ausdriicklichen Verfassungslage. Dennoch oder viel-
leicht gerade deshalb stellen solche Situationen keineswegs nur ein einge-
bildetes Problem ihrer jeweiligen Partei- und Fraktionsfiihrungen dar, die
im Interesse der politischen Handlungsféhigkeit wie des éffentlichen Er-
scheinungsbildes ein (iberragendes Interesse an der Geschlossenheit des
eigenen Lagers haben missen. Regierungsfahigkeit setzt Mehrheiten vor-
aus. Mehrheitsfahigkeit erfordert Dispziplin.

Es ist nattirlich keine Lappalie, wenn die damalige Bundesregierung zum
Beispiel fiir den Mazedonien-Einsatz im Deutschen Bundestag nachweis-
lich mit den Abgeordneten der damaligen rot-griinen Koalition keine ei-
gene Mehrheit hatte, eine von der Regierung fiir dringlich gehaltene MaB-
nahme dberhaupt nur zustande kam, weil sich im Parlament andere
Mehrheiten bildeten, als es den vereinbarten und dieser Regierung zu-
grunde liegenden Koalitionsstrukturen entspricht. Die damals Ubrigens,
wie sich der eine oder andere noch erinnern wird, unverblimte Ankiindi-
gung parteiinterner Konsequenzen fiir Abgeordnete mit bis zum Schluss
stur abweichendem Abstimmungsverhalten durch den damaligen General-
sekretdr der SPD ist in der kommentierenden Berichterstattung mit einer

4



bemerkenswerten Mischung von konditioniertem Verstandnis und offener
Empérung aufgenommen worden. Heribert Prantl hat damals in der Siid-
deutschen Zeitung geschrieben: ,Da konnte Miintefering”, damals Gene-
ralsekretar, , gleich ein Depotstimmrecht fordern. Dann wiirde kiinftig sein
Fraktionschef auftreten wie die Deutsche Bank bei der Hauptversammlung
von Daimler, und die Stimme des SPD-Stimmf(ihrers ware 296 Stimmen
wert. (...) Dann ware freilich das Parlament iiberfllissig — was dem Kanzler
gefallen kdnnte: Bisweilen stort es ihn namlich beim Regieren.”

Da sind wir bei dem vermutlich harten Kern der Irritationen, die ein leben-
diger Parlamentarismus immer erzeugen wird, namlich den im Kern nicht
voll Ubereinstimmenden gleichzeitigen Erwartungen, die an das Verhalten
von Parlamentariern herangetragen werden, schon gar, wenn man sie
nicht nur als einzelne Exemplare, sondern als Bestandteil von handlungs-
fahigen Gruppierungen versteht. Nattrlich muss man sie so verstehen,
denn genau in dieser Rolle und fast nur in dieser Rolle hat man sie gewahlt.
Nicht wegen ihrer Brillanz als Solisten, sondern in der Vermutung, ebenso
loyale wie selbstbewusste Reprasentanten einer Gruppierung zu sein, der
man im Saldo all der Vorstellungen tber Parteien und deren Zielvorstellun-
gen noch am ehesten die eigene Stimme anvertrauen wollte.

Schon Mitte der 1960er Jahre hat Ernst Fraenkel in einem vielzitierten Auf-
satz geschrieben, das kritikbedUrftigste Element des Bonner Parlamentaris-
mus sei die landlaufige Kritik, die an ihm gelibt werde. Ich darf vielleicht vier
Satze zitieren. ,Sie ist reaktiondr und schizophren. Sie sehnt sich heimlich

nach einer starken Regierung und bekennt sich 6ffentlich zu der Herrschaft
eines allmachtigen Parlaments. Sie beschimpft den Abgeordneten, wenn es
zu einer Regierungskrise kommt, und verhohnt ihn, wenn er getreulich die
Fraktionsparole befolgt. Sie verkennt die notwendigerweise reprasentative
Natur eines jeden funktionierenden Parlamentarismus und verfalscht seinen
Charakter, indem sie ihn plebiszitar zu interpretieren versucht.”

Vierzig Jahre spater, mehr als 15 Jahre nach Wiederherstellung der Deut-

schen Einheit, eine hinreichende Zahl von Jahren nach Umzug von Parla-

ment und Regierung in die alte und neue Hauptstadt Berlin, besteht hinrei-
chender Anlass, den Berliner Parlamentarismus danach zu befragen, ob er
im Alltag den Anspriichen geniigt, die die Verfassung fiir seine Arbeit ge-
setzt hat. Es gibt nicht wenige, die daran zweifeln, renommierte Stimmen
aus Politik, Medien, Wissenschaft, auch den Verfassungsinstitutionen
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selbst. Konrad Adam hat in einem langeren Essay unter der Uberschrift
,Das machtlose Parlament” die Auswanderung nahezu aller relevanten
offentlichen Debatten aus dem Parlament und ihre Verlagerung in ,irgend-
welche Konsensrunden, Anschubgruppen, Gesprachskreise, konzertierte
Aktionen oder nationalen Ethikrate” beklagt. Franz Walter schreibt wiede-
rum in einem Zeitungsessay: , Wesentliche Entscheidungen, die die natio-
nalen Gesellschaften in ihren Auswirkungen treffen, tief pragen und weit-
reichend umpfliigen, fallen nicht mehr im Berliner Reichstag, auch nichtin
den Parlamenten in Paris, Rom, London.” Und um die Liste der Klagen,
Besorgnisse und Beschwerden nicht zu komplettieren, aber abzurunden:
Auch der Prasident des Bundesverfassungsgerichts schreibt wiederum in
einer Zeitung vom Bedeutungsverlust der Parlamente und erganzt dies um
seine Besorgnis, wir hatten es mit einem ,verfassungsrechtlichen und ver-
fassungspolitischen Verfallsprozess zu tun”.

Das ist schon relativ starker Tobak, jeweils von Leuten, deren Einschatzung
ernst zu nehmen sich empfiehlt. Und man kann dem ganz sicher auch nicht
mit drohnendem Selbstbewusstsein entgegentreten, als sei dies alleine
schon gewissermaBen eine hinreichende Kompensation flir starke empi-
rische Belege. Immerhin will ich den drei beispielhaft genannten kritischen
Einschatzungen die dezidiert gegenteilige Auffassung mindestens refe-
rierend entgegensetzen, die Armin von Bogdandy, der Direktor am Max-
Planck-Institut fiir auslandisches offentliches Recht und Vélkerrecht in
Heidelberg, wiederum in einer groBen deutschen Zeitung, vor fast genau
einem Jahr zu Papier gebracht hat: ,Nach der herrschenden Lehre ist die
Geschichte des zeitgendssischen Parlamentarismus eine Verfallsgeschich-
te: weniger Macht, geringere Kompetenzen, schwindendes Ansehen. Tat-
sachlich ist der Parlamentarismus in den zuriickliegenden Jahrzehnten von
Erfolg zu Erfolg geeilt.”

Was ist denn nun eigentlich richtig? Ich beginne mal mit dem vermittelnden
Vorschlag, dass die Behauptung vom Ableben des Parlamentarismus
ebenso Ubertrieben ist wie die Behauptung einer unaufhaltsamen Erfolgs-
geschichte und dass, wie haufig im Leben, die Wahrheit nicht so spektaku-
|ar ist wie die deswegen besonders gern zitierten Funde, sondern weniger
aufregend, aber durchaus in der Nahe der Anspriiche angesiedelt, die je-
denfalls unsere Verfassung gegeniiber diesem Verfassungsorgan formuliert,
und nach meinem Eindruck auch relativ nah zu dem, was leibhaftige Par-
lamentarier sich selber zutrauen und sicher auch zumuten mussen. Ich will



ein paar dieser gerade beispielhaft genannten Befunde versuchen aufzu-
greifen und meine relativierende These illustrieren.

Esist ja schwerlich zu bestreiten, dass die 6ffentliche Debatte (iber wichtige
und weniger wichtige Entwicklungen in Wirtschaft und Gesellschaft weder
ausschlieBlich noch zuerst im Deutschen Bundestag stattfindet. Nachfragen
wird man allerdings missen, ob dies zum einen tberhaupt notwendig und
zum anderen je anders gewesen ist. Ausgerechnet die etwa von Konrad
Adam beispielhaft genannte Konzertierte Aktion war eine Erfindung der
GroBen Koalition aus den 1960er Jahren, die als formliches Beratungsgre-
mium langst aufgegeben und auch in mehr oder weniger ernsthaften Wie-
derbelebungsversuchen nicht wirklich zu etablieren war, schon gar nicht an
Stelle des Parlaments.

Dem Biindnis fiir Arbeit ist es nicht anders ergangen. Der Versuch, auBer-
halb des Parlaments zu institutionalisieren mit verbindlichen Entscheidun-
gen, was im Parlament stattfindet oder auch nicht, war jedenfalls keine er-
folgreiche Konstruktion. Die von Konrad Adam und anderen beklagte
fehlende parlamentarische Auseinandersetzung tiber den Zusammenhang
von maBvollen Lohnabschliissen und der Einsparung von Arbeitskraften
gehdrt nach Selbstverstandnis und Funktionsbedingungen unserer markt-
wirtschaftlichen Ordnung ausdriicklich nicht dorthin. Sie wird folgerichtig
immer dann von Gewerkschaften wie Arbeitgeberverbanden als zustandi-
gen Sozialpartnern moniert, wenn sie entgegen ihren Erwartungen tatsach-
lich mal im Deutschen Bundestag versucht wird.

Im Ubrigen ist in unserer Verfassungsordnung die Rolle des Bundestages
entschieden bescheidener beschrieben, als es den geradezu Gibermenschli-
chen Erwartungen von Deutschlands mehr oder weniger wissenschaftlich
ausgewiesenen publizistischen GroBflrsten entspricht. Da heiBt es sinnge-
maB schlicht und ergreifend, dass Gesetze vom Bundestag verabschiedet
werden. Mein Eindruck ist nicht, dass sich die Wirklichkeit von dieser Ver-
fassungsnorm so flirchterlich entfernt hat. Fur fast alle die Erwartungen,
die jenseits dieser ausdriicklichen Norm an die Rolle des Parlaments ge-
kniipft werden, findet sich jedenfalls keine verfassungsrechtliche Anforde-
rung im Grundgesetz.

Der Hinweis auf die Ergdnzung und Relativierung der drei klassischen poli-
tischen Gewalten Legislative, Exekutive und Jurisdiktion durch Wirtschaft,
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Wissenschaft und Medien als der vierten, fiinften und sechsten Gewalt ist
langst nicht mehr neu, aber zweifellos richtig. Ob diese drei inzwischen al-
lerdings die , wahren Machthaber im Lande” sind, die die gesetzgebende,
vollziehende und richterliche Gewalt in die Schranken gewiesen, wenn
nicht gar entthront haben (Konrad Adam), das mégen andere vielleicht mit
mehr Distanz beurteilen, als sie dem Journalisten wie dem Palamentarier
zu diesem Thema maglich ist. Mir personlich erscheint diese Behauptung
stark Ubertrieben. Plausibler ist wohl die Vermutung einer wachsenden
wechselseitigen Abhangigkeit, die je nach Sachverhalt den einen oder an-
deren Faktor starker erscheinen und eine generelle Dominanz der klassi-
schen wie der modernen Gewalten gerade deshalb zunehmend aussichts-
los erscheinen lasst.

Tatsachlich kommt der Staat schon seit langem — falls je — nicht ohne Rat
und Hilfe von Sachverstandigen auBerhalb der durch Wahl legitimierten
Verfassungsorgane aus. Insofern ist er zweifellos von Spezialisten abhan-
gig, die zugleich Interessenten sind. Zu den Grundvoraussetzungen der
Ernsthaftigkeit der Wahrnehmung eines Mandates gehdrt die Fahigkeit,
diesen Zusammenhang und den Unterschied zwischen Erkenntnis und In-
teressen standig im Bewusstsein zu haben. Auch die berlihmte Rentenre-
form von 1957, deren weltweiter Glanz im Lichte neuerer Einschatzungen
einer fairen Lastenverteilung zwischen den Generationen unter Berticksich-
tigung eines inzwischen griindlich veranderten Altersaufbaus massiv ab-
brockelt, ist damals nattirlich nicht im Parlament entstanden und dbrigens
auch nicht im zustandigen Arbeitsministerium. Sie ist vielmehr entwickelt
worden von einem Expertenkreis um den Sozialokonomen Wilfried Schrei-
ber, der sich bis zu seinem Lebensende darliber gegramt hat, dass das, was
er vorgeschlagen hat, dann so eben nicht von Regierung und schon gar
nicht vom Parlament komplett ibernommen wurde. Daraus haben sich
nicht nur nach seiner Uberzeugung all die Probleme ergeben, die bei voll-
standiger Ubernahme seines Vorschlages verldsslich hatten vermieden
werden kénnen.

Die Unterschiede im heutigen Gesetzgebungsverfahren des Berliner Parla-
mentarismus zu Beginn des 21. Jahrhunderts gegenlber friiheren Zeiten
der Bonner Republik sind bei fast identischen parlamentarischen Abldufen
eher quantitativ als qualitativ bedeutsam. Die Zahl der interessierten und
beteiligten Spezialisten wie der Lobbyisten — zwei Gruppen, die man auch
nur mit eher virtuellem analytischen Scharfsinn voneinander trennen kann
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— hat sich allerdings dramatisch vermehrt. Fiir die in Berlin akkreditierten
Lobbyisten wie Journalisten gilt, dass sie die Bonner Starkeverhaltnisse be-
reits weit (iberboten haben; die Parlamentarier befinden sich langst in einer
statistisch hoffnungslosen Minderheit. Allein die beim Bundestag regis-
trierten Interessenverbande haben inzwischen die 1800-Grenze Uberschrit-
ten, das heiBt, dass auf jedes Mitglied des Deutschen Bundestages statis-
tisch drei Verbande (1) kommen. Einzelne dieser Verbande haben sich
langst in Ministeriumsstarke hier in Berlin etabliert und bombardieren mit
ihrer gesamten Wucht von Sachverstand und organisiertem Interesse den
parlamentarischen Entscheidungsprozess.

Dennoch ist die Schlussfolgerung voreilig, das Parlament werde als Forum
der 6ffentlichen Auseinandersetzung oder als Ort verbindlicher Festlegun-
gen durch Gesetzgebung immer unbedeutender. ,Wer mit der Zeit geht”,
um noch einmal Konad Adam zu zitieren, , verlasst sich nicht mehr auf das
Gesetz, das Instrument der Legislative, auf die Verordnung, das Mittel der
Exekutive, oder das Urteil, die Waffe der Gerichtsbarkeit. Modernisierer
setzten auf Verhandlungen und ihr Ergebnis, den Vertrag und den Kon-
sens.” Wenn das zutrafe, misste die Zahl der Gesetze deutlich zuriickge-
hen und schon gar die Neigung, wichtige Sachverhalte durch Gesetze ab-
schlieBend zu regeln.

Das Gegenteil ist richtig. Wir befinden uns in Deutschland geradezu auf
dem Hohepunkt einer politischen Kultur, die Sachverhalte (iberhaupt erst
dann fir geregelt halt, wenn sie in Gesetzesform gegossen sind. Mit dbri-
gens zum Teil skurrilen Auspragungen, bei denen es mir jetzt gar nicht um
die Beschimpfung einzelner Gesetzgebungsvorgange geht, sondern
schlicht und ergreifend um die Relativierung einer Behauptung, das Gesetz
als politisches Gestaltungsinstrument habe immer mehr an Bedeutung ver-
loren und folgerichtig Parlamente als Verfassungsorgane mit dieser zentra-
len Aufgabe.

Ob mit Blick auf den Arbeitsmarkt tiber geringfligige Beschaftigungen, Be-
dingungen der Selbstandigkeit, Teilzeitarbeit oder Vorruhestand geredet
wird, die Losung wird per Gesetz gesucht. Ob Uber Zukunftsfragen der En-
ergieversorgung gestritten wird, von Kohlesubventionen tber Atomener-
gie, die Forderung von Sonne, Wind und Wasser wie die Liberalisierung der
Markte mit der Aufgabe aller Verstromungsmonopole, geregelt wird per
Gesetz, dessen Durchflihrung noch dazu per Verordnung. Auch die Rah-
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menbedingungen fiir die Entwicklungschancen von Familien kann sich in
Deutschland kaum noch jemand anders vorstellen als gesetzlich geregelt.
Das gilt fiir die Festsetzung von Voraussetzung und Hohe des Kindergeldes,
die Anrechnung von Kindererziehung fiir die Alterssicherung, den Familien-
urlaub, den Anspruch auf Teilzeitarbeit bis zu einer wiederum gesetzlich zu
flankierenden Arbeitsteilung zwischen Vatern und Mttern bei der Betreu-
ung von Kleinkindern. Das System der sozialen Sicherung ist in Deutschland
seit jeher ein gesetzliches System. Wir befinden uns hier in einer Einrich-
tung mit einschlagiger historischer Vergangenheit. Die berechtigten Zwei-
fel, die es natlrlich langst gibt, an den Méglichkeiten abschlieBender ge-
setzlicher Regelung flir Alterssicherung, Gesundheitsversorgung,
Pflegebediirftigkeit, Arbeitslosigkeit und Beschaftigungsférderung hindern
bislang weder das Parlament an der Fortsetzung seiner gesetzlichen Bemi-
hungen noch die interessierte Offentlichkeit an der ausdriicklichen Erwar-
tung einer standigen Fortschreibung vorhandener gesetzlicher Regelungen.

In jedem anderen wichtigen gesellschaftlichen Bereich sind die Beobach-
tungen immer wieder die gleichen. Uber Bildung und Ausbildung wird in
Deutschland von der Schulpflicht, den Schulformen, den Lehrplanen, dem
Hochschulzugang und dem Hochschulbau bis zur Anerkennung von Exa-
men per Gesetz, mindestens per Verordnung, auf der Basis gesetzlicher Re-
gelungen entschieden. Die Foderalismusreform ware just an diesem Punkt
beinahe gescheitert, als es noch einmal um die vergleichsweise luxurise
Frage ging, nicht ob Uberhaupt, sondern an welcher Stelle diese Sachver-
halte durch Gesetz zu regeln seien, vom Bund oder von den Landern.

Die Umwelt behauptet sich in Deutschland nicht ohne gesetzliche Regelun-
gen, was Immissionsschutz, Boden- oder Larmschutz betrifft — und schon
gar nicht ein solches Jahrhundertproblem wie Dosen- oder Flaschenpfand.
Und selbst die Kultur als dezidiert staatsferner Gesellschaftsbereich — mit
tibrigens der gréBten einzelnen Ansammlung von Apokalyptikern, was die
politische Kultur im Allgemeinen und die Parlamentskultur im Besonderen
betrifft — ist an diesem frohlichen Uberbietungswettbewerb voll konkur-
renzfahig beteiligt. Dies gilt fur Verfligungsanspriiche von Urhebern, die
Beteiligung an der Wertsteigerung von Kunstwerken, nicht zuletzt fiir die
Erbberechtigten und selbstverstandlich die Sozialversicherung von Kiinst-
lern mit besonderen, wiederum gesetzlichen Regelungen im Rahmen der
allgemeinen Sozialversicherungssysteme. Die Preisbindung von Blichern
wird durch Gesetz geregelt, nachdem eine jahrzehntelang selbstverstand-
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lich praktizierte informelle Regelung von der europaischen Gemeinschaft
unter Wettbewerbsgesichtspunkten angezweifelt worden war. Da wissen
die Deutschen, wie sie sich zu wehren haben: per Gesetz. Und wenn die
Bereitschaft der Blirger zum privaten Engagement flir gemeinniitzige
Zwecke nicht nur gefragt, sondern geférdert werden soll, dann geht es
eben nur durch Gesetze, die Griindung und Arbeit von Stiftungen regeln
und insbesondere die steuerliche Absetzbarkeit von Spenden und Zuwen-
dungen sichern.

Von einem Riickzug aus gesetzlichen Regelungen zu Gunsten von informel-
len Regelungen in Gestalt von Vereinbarungen, Ubereinkiinften oder Ver-
trdgen kann ernsthaft keine Rede sein: Am Ende verlassen sich alle nur auf
das Gesetz. Gerade vorgestern habe ich einen Brief an die Wissenschafts-
ministerin geschrieben, die die liebenswiirdigen Uberlequngen einer Neu-
gestaltung des Nationalen Ethikrates in Form eines gemeinsamen, von
Regierung und Parlament zu berufenden Gremiums (iber den Bundestags-
prasidenten wiederum durch ein Gesetz zur Errichtung eines Nationalen
Ethikrates zu regeln beabsichtigt. Richtig bleibt, wenn wir nach diesem Teil
einer nicht vollstandigen, aber —wie ich denke — reprasentativen Bestands-
aufnahme der politischen Wirksamkeit nicht nur iber die Vorgange, son-
dern auch dber die Initiativen zu diesen Vorgangen reden, dass die Gesetz-
gebungsinitiative selten vom Bundestag ausgeht, vielmehr in der Regel von
der Bundesregierung, die ihrerseits in der Gesellschaft und Wirtschaft vor-
handene Interessen aufgreift oder zumindest in ihren Gestaltungsabsichten
berticksichtigt. Das schreibt im Ubrigen die Geschaftsordnung der Bundes-
regierung ausdriicklich vor, auch fir die Vorbereitung von Gesetzesinitiati-
ven, um damit sicherzustellen, dass der politische Entscheidungsprozess
sich nicht von gesellschaftlichen Wirklichkeiten separiert und der mit den
Interessen regelmaBig verbundene Sachverstand auch in notwendige Re-
gelungen einbezogen wird.

Der Bundestag beschrankt sich, wie jede statistische Analyse der vergan-
genen Jahre gezeigt hat, keinesfalls nur auf die notarielle Beurkundung an-
derswo getroffener Entscheidungen. Von mehreren hundert Gesetzent-
wdrfen, die in jeder Legislaturperiode vom Bundestag beraten werden,
erfahren die meisten mehr oder weniger deutliche Veranderungen im par-
lamentarischen Entscheidungsprozess gegeniiber der Fassung, in der sie
eingebracht wurden. Weniger als 20 Prozent der Entwiirfe werden unver-
andert beschlossen. Das ist schon unter dem Gesichtspunkt der zunehmen-
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den Anzahl zu ratifizierender europdischer Vorgange durch Umsetzung in
nationales Recht ein erstaunlich niedriger Wert, der ja seit kurzem die ho-
heren Weihen eines sogenannten , Struckschen Gesetzes” bekommen hat
(womit ein Vorgang endlich mit einem real existierenden Parlamentarier
verbunden wird, der seit den Anfangen des Parlamentarismus in genau die-
ser Form immer schon zu beobachten war). Sie kdnnen getrost von der
Faustregel ausgehen: Je wichtiger ein Gesetzgebungsvorgang ist, desto
unvermeidlicher sind die Anderungen, die sich im parlamentarischen Ver-
fahrensablauf ergeben. Auch hier ist die Foderalismusreform ein besonders
gutes, jedenfalls ein besonders erhellendes Beispiel, einschlieBlich der Mi-
schung aus Respekt und Verzweiflung, die sich regelmaBig einstellt, wenn
ein Parlamentarier die von ihm im Allgemeinen erwartete Selbststandigkeit
im konkreten Beispiel tatsachlich gegen die eigene Fraktion stellt. Dann je-
denfalls wird spatestens, wenn die rechnerischen Mehrheiten gefahrdet er-
scheinen, die Praferenz von der Unabhangigkeit der Urteilsbildung auf die
Erwartung der Sicherheit des vereinbarten Ergebnisses verlagert.

Dass heute derjenige, der , etwas bewegen will, nicht mehr Abgeordneter,
sondern Consultant oder Lobbyist, Imageberater oder Medienregisseur”
werde (Konrad Adam), ist keineswegs frei erfunden, aber doch eine vor-
schnell verallgemeinerte Beobachtung. Sie muss mindestens um den
Hinweis erganzt werden, dass nicht wenige dieser Lobbyisten und Berater
zuvor Abgeordnete waren, die sich diesem neuen, scheinbar noch wichti-
geren Aufgabenfeld in dem Augenblick zugewendet haben, in dem sie ihr
Mandat — aus welchen Griinden auch immer — nicht fortsetzen konnten.
Zugleich drangen zahlreiche Verbandsvertreter in die Parlamente, und es
waren gewiss noch mehr, wenn sie dort ahnlich gut und vor allem ahnlich
unauffallig bezahlt wiirden, wie es in ihren friiheren Berufen die ganz
selbstverstandliche Regel war.

Bei genauerem Hinsehen erweist sich der bundesdeutsche Parlamentaris-
mus auch in seinem sechsten Lebensjahrzehnt als robuster und vitaler als
gemeinhin vermutet. Er sollte in seinen Verfahren wie Ergebnissen weder
unter- noch diberschatzt werden. Gerade der deutsche Parlamentarismus
erfreut sich bei all den Landern, die sich noch in politischen Modernisie-
rungsprozessen befinden oder diese gerade mehr oder weniger hinter sich
gebracht haben, einer geradezu anrlihrenden Attraktivitat. Keine andere
Verfassung, kaum ein anderes Wahlgesetz, kaum — sofern vorhanden — an-
dere Vorstellungen Uber die Aufgabenstellung und Regelungen und Rah-
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menbedingungen fir politische Parteien werden in anderen Landern so oft
gelesen, so oft zitiert und so haufig unkritisch als Blaupause fir eigene Par-
lamentarisierungsambitionen gebraucht. Der Deutsche Bundestag ist zu-
nehmend mit Erwartungen an Hilfestellung fir den Aufbau parlamentari-
scher Strukturen in mehreren Dutzend Landern der Welt konfrontiert,
denen wir in dieser Anzahl gar nicht nachkommen kénnen, weil wir selbst
bei groBzligiger Bedienung dieser Anforderungen einen gewissen Rest an
Mitarbeitern fiir die Erledigung der vermeintlich hoch defizitdren parlamen-
tarischen Abldufe in Deutschland selbst benétigen.

Wenn ich gleich zu Beginn gegen(ber den beiden markigen Positionen der
Verfallsgeschichte des Parlamentarismus auf der einen Seite und der un-
aufhaltsamen Fortschrittsgeschichte auf der anderen Seite empfohlen
habe, doch vielleicht die weniger spektakulare Vermutung fir wirklich-
keitsnah zu halten, dass wir weder mit dem einen noch dem anderen zu
tun haben, sondern mit einer politischen Realitat, die sich viel naher an den
Verfassungsnormen orientiert, als das gemeinhin vermutet wird, und
gleichzeitig natirlich in mancherlei Weise von geschriebenen oder unge-
schriebenen Erwartungen emanzipiert, insbesondere was die Unvermeint-
lichkeit informeller Beratungen angeht, dann will ich damit ausdriicklich
den Hinweis verbinden, dass ich das persénlich nicht nur nicht fiir eine
Fehlentwicklung halte, sondern fir eine Voraussetzung, fiir eine der unver-
zichtbaren Voraussetzungen der Vitalitat eines funktionstiichtigen parla-
mentarischen Systems.

Die Vorstellung, dass alles und jedes, was von politischer Bedeutung sei,

erstens (iberhaupt im Parlament stattfinden miisse und vor allem da zuerst,
ist weder wirklichkeitsnah noch sinnvoll. Wenn man neben dem Interesse
an 6ffentlichen Diskursen auch noch ein Restinteresse an Ergebnissen hat,
muss man die Vorstellung aufgeben, es kdnne alles sofort und immer und
moglichst nur Gegenstand 6ffentlicher parlamentarischer Debatte sein. Ein
beachtlicher Teil des politischen Prozesses hat (ibrigens —ich sage das noch
einmal — nach unserer Verfassung keineswegs exklusiv im Deutschen Bun-
destag stattzufinden. Die dem Deutschen Bundestag in unserer Verfassung
zugedachte Rolle ist erstaunlich durftig, und seine tatsachliche Rolle geht
erstaunlich weit tber das hinaus, was die Verfassung ausdriicklich dieser

Institution vorbehalten hat. Aber dass er — der Deutsche Bundestag wie je-
des andere bedeutende Parlament — die Funktion iberhaupt wahrnehmen
kann, die man von ihm ausdrticklich oder heimlich erwartet, hangt ganz
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wesentlich davon ab, dass er jedenfalls auch in informellen Strukturen und
Prozessen arbeitet.

Dass ein beachtlicher Teil des politischen Entscheidungsprozesses nicht auf
der VorderbUhne, sondern in den Kulissen stattfindet, ist die Vorausset-
zung dafir, dass Kompromisse iiberhaupt ermdglicht werden, von denen
Georg Simmel einmal gesagt hat, sie gehdrten zu den gréBten Errungen-
schaften der Menschheit. Selbst wenn man dies fir eine vielleicht zu pathe-
tische Formulierung halt, ist es jedenfalls eine unaufgebbare Errungen-
schaft. Eine Gesellschaft, die nicht mehr kompromissfahig ist, ware weder
eine humane noch eine freiheitliche Gesellschaft. Also muss ein politisches
System, das sich eine vom Selbstverstandnis her freiheitliche Gesellschaft
gibt, die Voraussetzungen daf(r schaffen und erhalten, dass Kompromisse
maglich bleiben bzw. moglich werden.

Es gibt einen Punkt, den ich zum Schluss ansprechen méchte, der meine
persénliche Beurteilung erklart, warum ich die Zuriickweisung der Verfalls-
theorien nicht schlicht und ergreifend mit der gegenteiligen Behauptung ei-
ner Erfolgsgeschichte konfrontierte, die ich zitiert, mir aber nicht zu eigen
gemacht habe. Nach meiner Uberzeugung spricht wenig fiir die Vermutung
eines Bedeutungsverlustes der Parlamente, aber manches fiir die Wahrneh-
mung eines Bedeutungsverlustes der Politik. Das ware ein schénes Thema
fur eine nachste mogliche Veranstaltung in dieser Reihe, den Stellenwert
der Politik in der modernen Gesellschaft gegeniiber anderen Einflussgro-
Ben und Faktoren, auch und gerade in Zeiten der Globalisierung, zu unter-
suchen.

Dort, wo wir jedenfalls, das ist jetzt einmal meine Arbeitshypothese, mit ei-
ner Tendenz des Bedeutungsverlustes von Politik zu tun haben, kdnnen
Parlamente nicht kompensieren, was an Relevanz des Politischen ganz
oder teilweise verloren gegangen ist. Auch wenn Sie das fiir einen Versuch
einer Selbstmotivation halten mégen, ich kann selbst dieser Beobachtung
eines tendenziellen Bedeutungsverlustes der Politik nicht nur negative,
sondern auch positive Aspekte abgewinnen. Sie stlirzt mich {iberhaupt
nicht in Depressionen. Je weniger dominant das Politische in einer Gesell-
schaftist, desto ziviler kann sie auch in ihrem Erscheinungsbild, in ihren Ab-
ldufen werden —und umgekehrt. Ob man den Bundestag nur dann als erste
Gewalt sehen kann, wenn er in allen wesentlichen Fragen die Richtung vor-
gibt, wie es in den meisten kritischen Einlassungen zur Bedeutung der Par-
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lamente reklamiert wird, ist eher unerheblich. Es spricht keineswegs gegen
die politische Verfassung der Republik, dass sie sich nicht nach den politi-
schen Vorgaben des Parlaments und der Regierung richtet, schon gar nicht
immer, sondern diese umgekehrt zur Beriicksichtigung vorhandener Erwar-
tungen der Gesellschaft zwingt.

Dennoch erweist sich bei den bedeutenden aktuellen und grundsatzlichen
Fragen der Bundestag nach wie vor als das wichtigste Forum der Nation.
Dies hat sich in jiingerer Zeit nicht nur bei dieser groBen Operation , Fode-
ralismusreform” gezeigt, des gréBten Umbaus in der politischen Architek-
tur der Republik seit 1949, bei der ich trotz vielem, was man daran kritisch
sehen kann, nicht erkennen kann, dass diese Veranderung der Architektur
zu einem Bedeutungsverlust der Parlamente flihrt. Wenn iiberhaupt, dann
tendenziell eher im Gegenteil: Sowohl die Rolle der Landtage wie die Rolle
des Bundestages werden durch das Ergebnis dieser neuen Vermessung von
Zustandigkeiten eher gestarkt als geschwacht. Wie ich Gberhaupt in den
etwas mehr als 50 Grundgesetzanderungen, die es seit Verabschiedung
dieses Textes, oft Uiberfllissigerweise, gegeben hat, keine einzige erinnern
kann, auch in der Literatur keine gefunden habe, die in Intention oder Wir-
kung eine Schwdachung der Rolle des Parlaments zur Folge gehabt hatte.
Und nimmt man noch die Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts
hinzu, die mit dem Parlamentsvorbehalt die Notwendigkeit der Legitima-
tion von Entscheidungsprozessen durch parlamentarische Akte ausdrlick-
lich bekraftigt haben, dann spricht auch unter diesem Gesichtspunkt relativ
wenig flir die These eines kontinuierlichen Verfalls von Bedeutung oder
Einfluss. Warum sich das Ansehen von Parlamenten und Parlamentariern
eher umgekehrt proportional zu dieser Entwicklung vollzieht, ware der
tibernachste denkbare Vortrag fiir diese oder eine andere Reihe.

Dass wir inzwischen in einer Gesellschaft, die so verfasst ist, wie sie ist,
nicht nur Parlamente haben, sondern auch Fernsehen, und dass nicht nur
in Parlamenten, sondern auch im Fernsehen dber Politik geredet wird, das
mag man nun je nach Betrachtungsweise als Bestatigung der Verfallstheo-
rie wahrnehmen oder auch nicht. Die inzwischen hoffnungslos inflationier-
ten Fernsehtalkshows sind jedenfalls weder immer unterhaltsam noch in
der Regel politisch bedeutsam. Das scheint sich nach den allerjiingsten Ein-
driicken selbst bei ihren Organisatoren herumgesprochen zu haben.
Machtlos ist das Parlament ganz sicher nicht. Aber offensichtlich auch nicht
allmdchtig. Ich finde das eine so beruhigend wie das andere.
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