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Recht und Pelitik, 8. Jahrgang 1972
"Heft 3, September 1972

Von Richter Dr. Helmut Kramer, Wolfenbttel

Die Fraktionsbewegungen im Deutschen Bun-
destag anlaBlich der Ostvertragsberatungen

‘haben das Problem des Mandatsverlusts bei

Parteiwechsel wieder einmal aktuell werden
lassen. Der damit angesprochene Widerstreit
zwischen freiem Mandat (Art. 38 GG) und Par-
teienstaat (Art. 21 GG) ist bekannt. Allerdings
weicht die Parlamentswirklichkeit aufféllig von
einer verbreiteten offentlichen Meinung ab:
Auf der einen Seite gibt es unbestreitbar Frak-
tionszwang') und Pressionen, die bisweilen For-
men des MiBbrauchs annehmen. Auf der ande-
ren Seite wird — entsprechend einer herkémm-
lichen Vorstellung von der reprasentativen De-
mokratie — jeder Fraktionszwang als etwas An-
stoBiges und Verfassungswidriges angesehen,
oder aber es wird seine Existenz ganz ge-
leugnet.

Bezeichnend ist die Satzung der CDU/CSU-

 Bundestagsfraktion?), in der es — mit offen-

sichtlichem Blick nach links und im krassen
Gegensatz etwa zur Taktik der Fraktion bei
der Abstimmung tber die Ostvertrage — heilit:
,Die Fraktion kennt keinen Fraktionszwang.”
Ein ahnliches Tabu verhingte die derzeitige
Staatsrechtslehre schon im Reichstag 1871 bis
1918 iiber den dort hdufig und mit zunehmen-
dem Nachdruck ausgeiibten Fraktionszwang;
nach Eugen Richter®) — der in seiner eigenen
Fraktion den Fraktionszwang unnachsichtig
handhabte — gab es einen Fraktionszwang ,nur
bei der polnischen Fraktion®,

Hierhin gehdrt auch die beliebte, aber wirk-
lichkeitsfremde Unterscheidung zwischen dem
(fir unzuléssig erklarten) mit der Drohung des
Fraktionsausschlusses  verkniipften Frak-
tionszwang im engeren Sinn und der (fir
zulissig gehaltenen) ,blofen Fraktions-
disziplin®, die sich sozusagen von selbst
als ,freiwillige Einordnung“ ergeben soll — was
wiederum nicht ausschlieft, daB im Einzelfall

.mit je nach Bedarf dosierten, gerade noch

unterhalb der Ausschlufischwelle liegenden
Sanktionsmitteln nachgeholfen wird. Hierbei
wird Ubersehen, daB der Ausschlul} eines un-
botsamen Mitglieds von jeglicher Information,
von der Mitarbeit in den engeren Fraktions-
gremien und bei der Vergabe von Ausschufi-
und anderen Machtpositionen im Ergebnis den
Fraktionsausschluf ersetzen kann, zumal das
so benachteiligte Mitglied meist ohnehin den
freiwilligen -Austritt vorziehen wird.

Auf einer Verwechslung von Wunsch und Wirk-
lichkeit beruht auch die harmonisierende An-
sicht, bei ausgesprochenen ,Gewissens-
entscheidungen® (Musterbeispiel: die

Frage der Todesstrafe) werde die Abstimmung
meist freigegeben. Vor den Abstimmungen tber
die Todesstrafe in der Paulskirche 1848 und im
Reichstag 1871 hatten aber die mafgeblichen
Fraktionen den Fraktionszwang beschlossen. Bei
der Entscheidung tber die Verldngerung der
Verjihrungsfrist fir NS-Verbrechen diente die
Abstimmungsfreigabe lediglich als taktisches
Instrument, um {berhaupt zu einer Entschei-
dung zu kommen. Bekanntlich bot sich auch bei

der Abstimmung tber die Ostvertrige ein sol- -

cher Ausweg der CDU/CSU-Fraktion an, die
dann aber doch unter schérfstem Fraktions-
zwang abstimmte. .

Das hier zu beobachtende Auseinanderfallen
von tatsichlichem Rollenverhalten (hier:
der Abgeordneten) einerseits und Selbst-

verstidndnis der Akteure und Rollen-

erwartungen der Uffentlichkeit anderer-
seits erinnert an jene bekannten Mifiverstand-
nisse, wie sie etwa in der Kontroverse um die
Gebundenheit des Richters an das Gesetz an-
scheinend unausrottbar sind.

Die Wahrheit liegt in der Mitte: In- der parla-
mentarischen Demokratie ist der mafvoll ange-
wandte Fraktionszwang systemnotwendig, denn
eine kontinuierliche Innen- und AuBenpolitik ist
auf eine verlaBliche Mehrheitsbildung angewie-
sen. GewiB muB der Abgeordnete notfalls auch
gegen seine Parteifreunde stimmen kénnen. Er
darf aber nicht wegen Meinungsverschieden-
heiten in einer einzelnen Frage die Funktions-
fahigkeit des parlamentarischen Systems ge-
*Hhrden.

Mit den Spielregeln des Parlamentarismus 4Bt
sich das Vorgehen der in den letzten Monaten
aus der Regierungskoaliticn ausgetretenen und
gleichwoh! im Parlament verbliebenen Ab-
geordneten kaum vereinbaren. Die Berufung
auf das freie Mandal strapaziert den Begriff
der Gewissensentscheidung und nimmt ihm
seinen politischen Gehalt. Wie die Wirklich-
keit in politischen und gesellschaftlichen Grup-
pen bestitigt, bildet der einzelne seine Mei-
nung niemals isoliert zu einzelnen Sachfragen,
sondern stets innerhalb eines Beziehungsge-
flechts von Sachproblemen unter Beriicksichti-
gung der mit der Entscheidung verknipften
Folgen. Uniiberbriickbare Konflikte innerhalb
einer Fraktion sind deshailb nur denkbar, wenn
fiir die Gesamtpolitik keine einheitliche Linie
mehr gefunden werden kann, Dann kann es zum
Dissens ganzer Gruppen, also zu Fraktions-
spaltungen, kommen., Beim Frakiionswechsel
einzelner Abgeordneter dringt sich dagegen
die Vermutung auf, daB hinter dem Stellungs-
wechse! vorwiegend TorschluBpanik und der
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Gedanke an die eigene politische Karriere
stechen. Das wiren sachwidrige Beweggriinde.
Auch stellt sich die Frage, ob hier nicht MiB-
brauch mit einem ungewohnlichen Stimmenge-
wicht getrieben wird. Fiir die Motive solcher
Fraktionswechsel gibt weiter die Tatsache zu
denken, daB seit jeher die Ubertrittevon
links nach rechts stark tiherwiegen.
Sollte hier etwa eine permanente Wanderung
vom progressiven Wihlervotum zum sicheren
Port des konservativen Establishments statt-
finden?

Von hier aus erscheint die Forderung nach
einem Mandatsverlust bei einem Fraktions-
wechsel in neuem Licht. Zwar l8st der Hinweis
auf eine Verfilschung des Wihlerwillens erfah-
rungsgemih endlose Diskussionen aus. Immer-
hin spricht das Gesetz der Kontinuitdt und da-
mit die Wahrscheinlichkeit dafiir, daB nicht der
Wille der-Wahlermasse sich geandert hat, son-
dern allenfalls die Anschauungen weniger
parlamentarischer Einzelgdnger. Ubrigens 140t
die gerade bei den Uberldufern oft zu beob-
achtende besonders bewegte politische Ver-
gangenheit Riickschlisse darauf zu, wo die La-
bilitat wirklich zu suchen ist. Die Bedenklichkeit
der Mandatseinbringung in eine andere Fraktion
besteht weiter darin, daB sie die Politik un-
berechenbaren Zufallen ausliefert. Die hier ins
politische Spiel gebrachten Unsicherheiten
kénnen bei niichterner Betrachtung keiner Par-
tel recht sein. Man erinnere sich an die von der
CDU zunichst so begriifiten Ubertritte im nie-
dersachsischen Landtag 1969/70, die tiber eine
Verstirkung der CDU-Fraktion zu Neuwahlen
und damit im Ergebnis zu einem Wahlsieg- der
SPD fihrten.

Die Forderung nach einem Erloschen des Man-
dats bei Fraktionsaustritt oder bei Fraktionsaus-
schluB findet bei den Vertretern einer ideali-
stisch verklirten und soziologisch wenig aufge-
schlossenen Staatsrechtslehre keinen Anklang.
Der Forderung wird immer wieder entgegen-
gehalten, der Mandatsverlust wiirde auf eine
Institutionalisierung des Fraktionszwangs hin-
auslaufen und zu einem weiteren Machtzuwachs
der Fraktionen fithren. Diese Auffassung vei-
kennt die seit langem bestehenden politischen
Realititen. Der Abgeordnete ist schon heute
weitgehend von seiner Fraktion abhéngig. Er
hat seine parlamentarische Handlungsféahigkeit
an die Fraktionen abgegeben, denn bei diesen
sind alle wichtigen parlamentarischen Verfah-
rensrechte (z. B. Aufstellung der Rednerliste,
Besetzung der Ausschisse) monopolisiert.
Fraktion und Partei kontrollieren ihre Mitglie-
der zudem durch ihren EinfluB auf die Kandi-
datenaufstellung zu den nichsten Wahlen.
Demgegeniiber bedeutet die Drohung mit Frak-
_tionsausschluf und Mandatsverlust fiir den Rest
der Legislaturperiode ein vergleichsweise ge-
ringfiigiges Sanktionsmittel. Der Abgeordnete,
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der sein Gewissen nicht zum Selbstzweck
macht, sondern auf die optimale Verwirklichung
seiner Uberzeugungen bedacht ist, weib zudem,
dah dem Fraktionsiibertritt ohnehin meist das
Ende seiner politischen Karriere folgt. Uber-
laufer sind schon fur den Rest der Legislatur-
periode auch in der Aufnahmefraktion praktisch
kaltgestellt. Von den etwa 127 Bundestags-
abgeordneten, die seit 1949 ihre Fraktionen
gewschselt haben, ist nur jeder dritte in das
Parlament zurlickgekehrt; nur jeder fiinfte hat
dort auch die falgende Wahlperiode Uber-
dauvert. Auch sie sind inzwischen fast samtlich
vergessen’).

Man hat gegen den Mandatsverlust bei Frak-
tionsaustritt eingewandt, Fraktionsaustritt und

. -ausschluB  kénnten voneinander praktisch

nicht getrennt werden. Das ist richtig, doch ist
ein Mandatsverlust auch bei Fraktionsaus-
schluB unbedenklich. Die Bedeutung der Ab-
berufungsdrohung darf ohnehin im Hinblick dar-
auf nicht tberschatzt werden, daB es sich bei je-
dem FraktionsausschluB um einen Eklat han-
delt, der die offentliche Kritik herausfordert, es
sei denn, dab das Vorgehen des hetreffenden
Fraktionsmitgliedes die MaBnahme nahelegt.
Umgekehrt funktioniert das freie Mandat her-
ksmmlicher Pragung nur als Abwehr gegeniiber

- ffentlich ausgeiibtem Druck (Fraktionsmehr-

heit, Parteitagsbeschliisse), nicht aber gegen-
iiber diskret wirkenden Einflissen und Ver-
flechtungen wirtschaftlicher und anderer Art.
Wer meint, die Unabhéngigkeit des Abgeord-
neten stehe und falle mit seinem Recht zum
ungehinderten Fraktionswechsel, verkennt die
tatsachlichen parlamentarischen Gegebenheiten.
Bezeichnenderweise haben jene Abgeordneten,
die im Frihjahr 1972 mit der Regierungs-
koalition gebrochen haben, nicht einmal ihr
eigenes Ziel — die Ratifizierung der Ostver-
trige zu verhindern — erreicht. Das Recht, ihr

Mandat in eine andere Fraktion einzubringen, |

ist somit kaum dazu angetan, die Unabhiingig-
keit des Abgeordneten zu stdrken. Gegeniiber
der oft beschworenen ,Ventil-Funktion® der
Ubertrittsmaglichkeit iberwiegen jedenfalls die
Nachteile bei weitem: Frakticnsiibertritte flh-
ren angesichts der in parlamentarischen Demo-
kratien fast zur Regel gewordenen knappen
Mehrheiten hiufig dazu, die Aktionsfahigkeit
unseres Parlaments erheblich zu stéren, ja so-
gar zu ldhmen. Da der Fraktionswechsel — wie
gerade die jiingsten Falle zeigen — sich fur die
Uberlaufer politisch selten auszahlt, wird
bei der Motivsuche immer wieder der Verdacht
der direkien oder indirekten Bestechlichkeit
von Abgeordneten mitschwingen, die das Ende
ihrer politischen Karriere auf dem Umweg des
Eraktionswechsels an Stelle des konsequenten
Mandatsverzichts erreicht haben. Das miblite
unsere Demokratie in den Augen des Biirgers
diskreditieren.
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In merkwiirdigem Kontrast zu ihrer Einstellung
gegeniiber dem Mandatsverlust bei
Parteiwechsel hélt die herkémmliche Staats-
rechtslehre die weitaus schwerwiegendere Dro-
hung mit der Nichtwiederaufstellung
zu den néchsten Wahlen mit Art. 38 | 2 GG ver-
einbar. Ist aber die schirfere Drohung legal, so
kann der schwichere Nachteil — Verlust des
Parlamentssitzes fiir den Rest der Legislatur-
periode — erst recht nicht verfassungswidrig
sein®). Wenn dem Abgeordneten unter den ge-
schilderten Umstinden der Konflikt zwischen
Uberzeugungstreue und Parteidisziplin  einen
Mandatsverlust nicht wert ist und er sich statt
dessen an seinen Parlamentssitz fur den Rest
der Legislaturperiode klammert, kann es sich
kaum um eine Gewissensfrage im Sinne einer
politischen Entscheidung handeln®).

Dem Abgeordneten, dem es mit seinem Gesin-
nungswechsel ernst ist, kann durchaus zuge-
mutet werden, sich bei der niachsten Wahl dem
Votum der Wahler zu stellén. Dieses war — in-
soweit geradezu beispielhaft — der Weg Gu-
stav Heinemanns. Er hat sogar auf ein Minister-
amt verzichtet und ist erst Jahre spiter —
dann allerdings mit der besonderen Legitima-
tion eines Direkimandats — in den Bundestag
eingezogen.

Die gegeniiber der Forderung nach einer Kop-
pelung des parlamentarischen Mandats an die
Fraktionszugehorigkeit ins Feld gefihrten Ar-
gumente”) verkennen den politischen Charakter
des freien Mandats. Sie verwechseln die Ge-
wissensentscheidung des Abgeordneten mit
der prinzipienstarren Haltung von individuellen
Eigenbrodlern. Tats#chlich setzt die Gewissens-
entscheidung als politischer Akt die Bereit-
schaft zum KompromiB von vornherein voraus.
Die Verabsolutierung der individuellen Gewis-
sensentscheidung denaturiert die Uberzeugung
zum reinen Selbstzweck. Hinter einer solchen
einseitigen  Gesinnungsethik  steht letzten
Endes eine unpolitische und damit antiparla-
mentarische Grundeinstellung. Bemerkenswer-
terweise lassen gerade die Gegner des impe-
rativen Mandats immzar wieder Ressentiments
gegenliber dem Parteienstaat anklingen und

sprechen im Zusammenhang mit den Parteien

von ,Cliquenwirtschaft®, , Vorstandsdiktatur®
oder , Amterhdufung” oder &uBern MiBtrauen
gegenliber Wahlabsprachen®). Bezeichnend ist
etwa die undifferenzierte Auffassung eines
hohen Juristen, am Sterben der Weimarer
Republik sei der Fraktionszwang miturséchlich
gewesen’). Genau das Gegenteil ist richtig:
Die Weimarer Republik ist nicht durch zuviel,
sondern infolge zu schwacher parlamentarischer
Disziplin zugrunde gegangen, und zwar des-
halb, weil sich die Abgeordnetendisziplin, so-
weit Uberhaupt vorhanden, auf die einzelnen
Fraktionen beschrinkie. Dagegen fehite es an
der erforderlichen interfraktionellen

Geschlossenheit. Die Instabilitdt der Weimarer
Regierungen geht auf den Mangel an Koali-
tionsdisziplin in einem aus dem Kaiserreich
tbernommenen dysfunktionalen Parteiensystem
zuriick. Gerade in Koalitionen: ist der Fraktions-
zwang aber unentbehrlich, um das in inter-
fraktionellen Absprachen gegebene Wort einzu-
lésen.

Solange dem Staatsbiirger diese parlamen:-
tarischen Spielregeln verschleiert werden und
statt dessen ein nur noch als Fassade vor-
handenes freies Mandat zelebriert wird, kann
man von ihm kein wahres Verstiandnis fur die
Funktion unserer Volksvertretung erwarten; der
Gang der Politik bleibt ihm undurchsichtig. Und
weiter: Frakiionszwang ist die Grundiage poli-
tischer Kompromisse, Wer demgegeniiber die
unbedingte Gewissensfreiheit als hdchsten
moralischen Wert feiert, braucht sich nicht zu
wundern, wenn etwa auch unsere Jugend die
eigene Uberzeugungstreue verabsolutiert und
in " KurzschluBhandlungen umsetzt, anstatt in
KompromiBbereitschaft die Politik als ,Kunst
des Méglichen® zu betrachten und den langen
Marsch durch die politischen Institutionen an-
zutreten. Hier récht sich die Vernachldssigung
der verfassungssoziologischen Komponente
durch die deutsche Staatsrechtslehre,

Die Besorgnis, ein Mandatsverlust bei Frak-
tionswechsel fihre zur Aushdhlung des Freien
Mandats, ist unbegriindet'®). Sie ibersieht, dal
der Abgeordnete mit seiner einzelnen Stimme
— von Zufallsergebnissen abgesehen — ohne-
hin keine Politik machen kann. Denn die
wesentlichen parlamentarischen Entscheidungen
haben sich bekanntlich ldngst in die Fraktionen
verlagert, genauer gesagt: Die Fraktionen
waren vom Beginn des Parlamentarismus an
die Aktionszentren der parlamentarischen Ent-
scheidung™). Diese Feststellung ist wichtig an-
gesichts der noch immer verbreiteten Idealvor-
stellung von einem Parlamentarismus, der erst
im 20. Jahrhundert einen ,Strukturwandel® oder
gar eine ,Entartung®'?) erfahren haben soll.

In der tiglichen Fraktionsarbeit, vor allem in
den einzelnen Arbeitskreisen, kann der Abge-
ordnete allerdings das Gewicht seiner Persén-
lichkeit voll einbringen. Eine stirkere Trans-
parenz des parlamentarischen Entscheidungs-
prozesses in diesen Zusammenhingen wiirde
der notwendigen Stirkung einer ,innerfrak-
tionellen Demokratie" zugutekommen.

Der Gesetzgeber kénnte eine Differenzierung
zwischen Einzelaustritten und dem Austritt
ganzer Gruppen, etwa in der Mindest-Frak-
tionsstarke, erwigen, doch ist eine solche Be-
schrankung iiberfliissig. Entgegen der Meinung
von Theodor Eschenburg'®) wiirde sich ein Man-
datsverlust auch bei Gruppenaustritten kaum
als besondere Bestandsgarantie fiir die be-
stehenden Parteien auswirken. Denn spite-
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stens bei der nichsten Wahl kann der Wihler
dariiber befinden, ob er die durch den Wechsel
hergestellte Parteiengruppierung fiir richtig
hilt oder nicht.

Als KompromiBlgsung bietet sich zumindest
die Schaffung eines ,Ausgleichsman-
dats” an, wonach z. B. die FOP fiir jeden zur
CDU iibergegangenen Abgeordneten zwei Aus-
gleichsmandate erhalten wiirde'). Die FEin-
winde Eschenburgs®), damit wiirde der Ab-
stand zwischen FDP und SPD zuungunsten der
SPD veréindert, auch kénne ein derartiges Ver-
fahren zu einer stédndigen Vermehrung der
Bundestagssitze flihren, kiénnen jedenfalls in
den Augen derer keinen Anspruch auf Ernst-
haftigkeit erheben, denen es darum gent, die
gegenwirtigen Milstédnde im Rahmen des
Méaglichen abzubauen.

Appelle an die Abgeordnetenmoral und die
Forderung nach einer sorgfiltigeren Kandi-
datenauswah! verschleiern die Problema-
tik. Wenn durch einzelne Frakiionstibertritie
innerhalb der Legislaturperiode die Opposition
zur Regierungspartei werden kann und umge-
" kehrt, wird der Kern des politischen BewuBi-
seins des Volkes empfindlich getroffen, Denn
im Zeichen des Parteienstaates sieht das Volk
in der Parlamentswah! die letzte ihm nach der
Ordnung des Grundgesetzes verbliecbene Mag-
lichkeit, die politische Richtung wenigstens ein-
mal innethalb von vier Jahren wirksam und
nicht nur gewissermafien fiir eine ,logische
Sekunde” mitzubestimmen.

Wenn sich dann noch die Mehrzahl der Ab-
geordneten gegen die allseits erhobene For-
derung nach Neuwahlen als der saubersten L3-
sung sperrt — wie dies im Frihjahr 1972 lange
Zeit der Fall war —, wird die Glaubwiirdigkeit
und Legitimitat des parlamentarischen Systems
erschiittert. Versagt sich der Gesetzgeher der
Notwendigkeit einer Reform, muB angesichis
solcher interessenbefangenen Solidaritat der
Berufspolitiker im Volk der Verdacht aufkom-
men, daB ,iiber seine Képfe hinweg" entschie-
den wird. Das sich in der Folge ausbreitende
Gefihl politischer Ohnmacht diirfte auf Dauer
zur politischen Abstinenz fiithren oder aufBer-
parlamentarische Aktivititen auslésen's).

Eine ungehinderte Fluktuationsméglichkeit zwi-
schen den Fraktionen wiirde auch der Tendenz
des Grundgesetzes widersprechen, Neuwahlen
wéhrend der Legislaturperiode moglichst zu
vermeiden,

Wem es ernstlich um die Unabhingigkeit der
Abgeordneten und nicht um die Aufrechterhal-
tung eines abstrakten Prinzips zu tun ist, solite
auch bedenken, daB die sich aus den bisheri-
gen Ubertritten ergebenden negativen Erfah-
rungen die Parteien zwangsliufig zu Uberle-
gungen fiilhren missen, wie man kiinftig derar-
tigen Vorfillen vorbeugen kann. Schon jetzt
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werden aus dem Lager der fithrenden Politiker
Stimmen laut, bereits im Vorfeld der Kandida-
tenaufstellung nicht nur die politische Rich-
tung, sondern auch ,die Zuverldssigkeit der
Kandidaten® genauer zu prifen. Das kann dar-
auf hinauslaufen, daB Bewerber keine Chance
haben, die im Verdacht stehen, eine eigene
Meinung zu haben und sich nicht unter allen
Umstinden disziplinieren zu lassen. Damit wiire
das Problem vielleicht gelést, allerdings in
einem anderen Sinne, als ihn die Verteidiger
des freien Mandats im Auge haben. Das Ende
der eigenstindigen Abgeordnetenpersdnlich-
keit wire gekommen. -

Anstatt in dem bisherigen Wunschdenken zu
verharren, sollte man eine bessere Altersver-
sorgung der Parlamentarier und die Zuerken-
nung von Ubergangshillen anstreben, die die
jederzeitige Riickkehr in einen angemessenen
Beruf erleichtern. Mit einer solchen wirt-
schaftlichen Sicherung wire fiir die Unabhin-
gigkeit des Abgeordneten mehr getan als mit
der bloBen Aufrechterhaltung iiberholter Ver-
fassungsdogmen.

Eine niichterne soziologische Betrachtungswei-
se, die sich von dem ideologischen Ballast des
19. Jahrhunderts befreit, wiirde uns einer ver-
niinftigen Ldsung des mit dieser Wahlperiode
nicht abgeschlossenen Problems ein gutes
Stiick ndher bringen.
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