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Vier Thesen Uber Parlamentsreform

Die folgenden Thesen hat Prof. Dr. Thomas Ellwaim 238. Februar 1969 im
ZDF-Kommentar vorgetragen. Wir haben ihn gebeters den Text zur Erstver-
offentlichung im Druck zur Verfiugung zu stellenin der Hoffnung, dal’ diese
Thesen nach ruhiger Lektiire noch starker die Diskusbefruchten kénnen.

Die Redaktion
1. These: Der Bundestag schweigt

Die Behauptung, der Bundestag sei ein schweigs&adament, klingt natirlich merk-
wurdig, zumal es gerade zu den hierzulande vedbegitVorurteilen gegentiber dem
Parlament gehoért, daf® in ihm nur geredet, nicht gebandelt werde. Dennoch ftrifft
meine These in einem ganz bestimmten Sinne zu.

Das kann man zunéchst rein duf3erlich belegen: RetevBundestag, also der von
1961 bis 1965, hatte durchschnittlich im Jahr 4&nRisitzungen. Auf Stunden umge-
rechnet bedeutet das, dald die Volksvertretung 2uBdsn o6ffentlich diskutiert hat.
Verglichen damit debattiert dasnerikanischdreprasentantenhaus etwa doppelt solang,
die franzdsischeNationalversammlung vode Gaulleetwa dreimal und dasnglische
Unterhaus etwa viermal solang. Auch der ReichsegWkimarer Zeithat wesentlich
langer getagt und noch derste Bundestalgam immerhin auf 433 Stunden.

Natdrlich sind das nur au3ere Feststellungen. &iem aber gewichtige Folgen. Die
eine ist die, dald ein Parlament, das nur an etwads@n im Jahr zu Plenarsitzungen
zusammenkommt, zur aktuellen Politik wenig sagemnkaJber die politischen Ereig-
nisse wird die Offentlichkeit deshalb in erster ieimurch die Regierung, auf Presse-
konferenzen und bei anderen Gelegenheiten unttatidm parlamentarischen System
muRte es aber so sein, dale wichtigen Erstinformationen zunachst im Partantvor-
getragen werden, dalR die Regierung sogleich sagt,swe zu tun gedenkt und dal3 das
Parlament dazu Stellung nehmen kann. Verfahrt neamlann wird auch das Hin und
Her der Meinungen deutlich, und die Opposition tiigt Chance, mit dem gleichen
Echo wie die Regierung ihre Sicht der Dinge vorg#n. Nur ein Beispiel:

Das Parlament ist der eigentliche GesetzgebertiBehKiegt es aber so, daR die Offentlichkeit
Uber die Gesetzesentwirfe unterrichtet wird, wer vm Kabinett verabschiedet werden,

193



THOMAS ELLWEIN

also lange vor den parlamentarischen Beratungergeghalb auch nur ganz selten einen Neuig-
keitswert haben.

Die andere Folge ist, da im Bundestag nur eingleiehsweise kleine Zahl von
Abgeordneten lUberhaupt 6ffentlich auftritt. Es géiitige wenige Starredner und da-
neben etwa 16 bis 18 vH Parlamentarier, die Ubgthaie 6ffentlich reden; viele andere
machen nur gelegentlich eine Bemerkung. Sie redéirlich in den Ausschissen, weil der
Bundestag ein AusschuR3parlament ist — vor der Qitdkeit aber schweigen sie.

2. These: Die Fachleute sind unter sich

VV enn das Parlament vorwiegend in den Ausschiigenist, dann muf3 man fragen,
ob in den Ausschiissen die gleiche Wirkung erziglt,vwie in den 6ffentlichen Plenar-
sitzungen.

Man muf also fragen, welche Aufgaben das Parlaifiieethaupt hat. Dabei ergibt
sich gleich eine erste Antwort: Die Ausschisse dftigen sich im wesentlichen mit der
Gesetzgebung. Nur wenige Ausschiisse — so der Augeader Verteidigungs- oder
der Haushaltsausschul3 — stehen dartber hinausgeimaiigem Kontakt mit der
Regierung und Uben damit die parlamentarische Kdataus — neben der Gesetz-
gebung die zweite wichtige Aufgabe des Parlamelgsnehr Ausschuf3sitzungen also,
desto weniger parlamentarische Kontrolle, weil Régierung relativ selten gezwungen
ist, ihr Tun offentlich zu rechtfertigen.

Wieder ist das nueine Seite der Angelegenheit. Die andere ergibt sichdausZu-
sammensetzung der Ausschiisse. Die Bundestagsasessind Fachausschiisse. Sie sind in
der Regel einem Fachministerium zugeordnet undrhaisein der Hauptsache mit den
Gesetzentwirfen dieses Ministeriums zu tun. Sedostiéndlich entsenden die Fraktionen
in die Ausschiisse am liebsten Leute, die von deetienden Sache etwas verstehen. In
den meisten Ausschiissen haben deshalb die Factiéetort.

Das hat zwei Konsequenzen: Die eine ist die, dafhl&ate oft zugleich auch Inter-
essenten sind. Es gibt im Bundestag Ausschisselieadfe Beamten oder die Landwirte
oder die Industriellen oder die Gewerkschaftsfuoridre oder die Vertriebenen eine Art
Monopol haben. Vielfach kann man auf ihren bes@meachverstand auch gar nicht
verzichten, weil die Gesetze so ungemein komptizierd. Aber sie sind eben auch zu-
gleich Interessenten, was haufig ungtnstig ist.

Damit bin ich bei der zweiten Konsequenz: In dersgahiissen sind die Fachleute
unter sich. Im Ministerium haben Fachleute eineseBmentwurf ausgearbeitet, im Aus-
schu® wird er von Fachleuten beraten. Viele nehda@an keinen Anstol3. Sie meinen,
Fachleute kénnen nur durch Fachleute beaufsichegtlen. Unsere Abgeordneten sollen
aber in erster Lini&/olksvertretersein. Sie sollen zwischen einem Spezialgebiet der
Politik und der Politik insgesamt eine sinnvollerbi@dung herstellen. Wer sich sein
Leben langnhur mit Agrar- oder Sozialpolitik beschaftigt, tut sida schwer. Er vertritt
seinen Bereich; den notwendigen Ausgleich zwisatem Bereichen mufd dann die Frak-
tionsfuhrung bewirken. Die erstaunliche Macht dealionschefs erklart sich daraus,
daf sie vielfach allein alles Uberblicken, wahreliel meisten Abgeordneten nur fir
einen kleinen Teil zustandig sind und sich aus @eiinder Arbeitseinteilung fir die
anderen Teile gar nicht erst interessieren.

Mit seiner AusschuRarbeit erreicht der Bundestadf die Gesetze intensiv beraten
werden, aber er zerfallt in einzelne Gruppen voohkauten, die sich im taglichen Ge-
schaft aufreiben und fur die Gesamtpolitik keinét baben, also der Regierung auch
nicht entsprechend gegeniibertreten.
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3. These: Weniger Gesetze waren mehr

Als AusschulRparlament wirkt das Parlament an dgieReng mit, indem es mdglichst
viel und mdoglichst grindliche Gesetze berat uncthies3t und damit EinfluR auf Re-
gierung und Verwaltung nimmt. Ob wir damit aber fakiren, ist hdchst zweifelhaft.

Ich darf dazu wieder einige Zahlen vortragen: Dierte Deutsche Bundestag hat 429 Ge-
setze verabschiedet, im Jahresdurchschnitt als@a dit). Jedes Gesetz muf3 formlich im
Plenum in erster, zweiter und dritter Lesung beraterden. In der ersten Lesung geht es um
das Grundsétzliche, in der zweiten um die Beriade Ausschiisse und die Einzelheiten, in
der dritten um die Zusammenfassung und den BeschNufl sind 1961 bis 1965 von den 429
Gesetzen 260 weder in erster, noch in zweiter andritter Lesung tberhaupt im Plenum nur
mit einem Wort angesprochen worden. Uber 41 Gedetriet man jeweils weniger als zehn
Minuten, und nur 25 Gesetze wurden jeweils landesr dxei Stunden debattiert, obgleich
immerhin die Halfte der Redezeit im Plenum auf@esetzgebung entfallt.

Was verbirgt sich" dahinter? Zum einen ist ganztligy dal3 es fur den Bundestag
oft einfach langweilig ist, im Plenum zu debattrergVenn die Regierung einen Entwurf
vorlegt, beschéftigen sich die Fachleute in derktivaen damit. Man weif3, dal’ der
Entwurf zuerst in die Ausschiisse geht, und weil wiahzu tun hat, regt man sich zu
diesem Zeitpunkt noch nicht auf. Dann beraten dieséhusse und die Spezialisten be-
richten der Fraktion Uber die AusschuRverhandlungers die Fraktion meist einfach
zur Kenntnis nimmt. Kommt man zur zweiten und éritt_esung, dann ist es in der
Regel einfach so, dal nichts Neues mehr gesagtewekdnn, weshalb man lieber
schweigt.

Zum anderen ist es ebenso deutlich, daR viele ensgsetze von Haus aus lang-
weilig und politisch uninteressant sind. Sie werdiamn routineméafig produziert und
regen niemanden auf. Vom Gesamtinhalt aller Gesstifallen ohnehin héchstens 25 vH
auf wirkliche Sachentscheidungen und sie sind oftedleutend genug. Die Streitfrage
lautet deshalb, ob man weniger Gesetze machen &kobie Verteidiger des jetzigen
Zustandes sagen nein und verweisen auf die korapkzfoderalistische Konstruktion
und auf die rechtsstaatlichen Erfordernisse. Idhssdin der Meinung, da? man mehr
Rahmengesetze machen und vieles auf dem Verordweggsregeln kénnte, dald also
auch der Bundestag mehr Zeit gewinnen kénnte,mitllen wesentlichen Entscheidun-
gen auseinanderzusetzen.

4. These: Der Abgeordnete ist kein Volksvertreter

Wenn das Parlament zwar in den Ausschiissen fl&Rigber in den offentlichen Sit-

zungen schweigt und in den o6ffentlichen Sitzung@ifach keine interessanten Ver-
handlungsgegenstande mehr hat, dann kann diesein@itn auch kaum ein grofRes
offentliches Interesse entgegengebracht werdetarRante haben nur dort einen hohen
offentlichen Rang, wo die wesentlichen politisctigiormationen und Meinungen zuerst
im Parlament vorgetragen werden, wo also der Buliiper das Parlament erfahrt, was
gerade wichtig ist und wie es weitergehen soll.Halisist es eine heute verbreitete For-
derung, die Parlamentsarbeit mehr der Offentlichkegénglich zu machen — die SPD
und die FPD haben schon vor langem vorgeschlagemigatens zu den Ausschuf3sitzun-
gen Zuschauer und Zuhorer zuzulassen.

Freilich hat das Ruckwirkungen vor allem auf diegadbrdneten. Ich behaupte ernst-
lich, daf3 ein Abgeordneter, der sich vorwiegendSgiszialist versteht und der sich voll
in die Arbeitsteilung seiner Fraktion einbindent|din Volksvertreter ist. Die Figur
des Volksvertreters sieht meines Erachtens ganersualis. Zu ihr gehdrt zunéchst all-
gemeines politisches Interesse und sodann zengdtdhigkeit, seinen Mitbirgern zu
erklaren, worum es geht und warum er eine bestinvteiaung vertritt.
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Zu einem Volksvertreter in diesem Sinne gehort adelf® er sich immer wieder im
Parlament hinstellt und erklart, er habe dies wer$ nicht verstanden, man mége es
ihm bitte schén noch einmal erklaren, denn schliéRhabe er und der Birger den
Anspruch darauf, gerade eine besonders kompliziedi@ik verstéandlich gemacht zu
bekommen. Der Volksvertreter braucht. Fachkenrgnigie jedermann, aber er mufd als
Politiker in erster Linie wissen, wie man sich sialh beraten lassen und sich Informa-
tionen beschaffen kann. Er soll sich nicht Ubertildassen, wozu er aber nicht selbst
Spezialist zu sein und auch nicht unbedingt einemigienten zu haben braucht. Tritt
solch ein Volksvertreter im Plenum auf, so werdaohadie Plenarverhandlungen inter-
essanter. Dal3 sie es werden, ist der Sinn der némiesthlage der CDU, die dabei mit
den Vorschlagen der SPD und der FDP UbereinstiRetlen sollen nicht langer als
15 Minuten dauern und frei gehalten werden, undadiskeine verbindliche Redner-
liste mehr geben. Das wére eine kleine Reform. @awir ab, ob der Bundestag die
Kraft zu der kleinen und der grof3en Reform habed.wi
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