,Abgeordnete sind der Partei verpflichtet”

Staatsrechtler Gerhard Leibholz liber Gewissensfreiheit und Fraktionszwang

Abgeordnete, die gegen die eigene Fraktionsmehrheit
stimmen, wie bei der Verabschiedung der Antiterroristen-
Geselze, berufen sich auf die im Grundgesetz verbiirgte
Gewissensfreiheit — trotz nahezu totaler Abhingigkeit

n einem zihen, bis in die erste Hilfte

des 20. Jahrhunderts hinein dauern-
den Kampf war es vor allem die Sache
der Unterprivilegierten und der ihre In-
teressen vertretenden Parteien und Or-
ganisationen, die Forderung nach mehr
und mehr Gleichheit allmahlich durch-
zusetzen, Diese Entwicklung fithrte all-
mihlich dazu, daf an die Stelle der dif-
ferenzierenden, relativen Gleichheit
des 19. lahrhunderts ein stindig sich
radikalisierender Egalitarismus trat.

Die Parteien waren und sind es,
die die Miilionen von politisch miin-
dig gewordenen Aktivbiirgern erst
organisieren und aktionsfahig machen.
Sie schlieffen die Wihler erst zu poli-
tisch aktionsfihigen Gruppen zusam-
men und erscheinen so als das ,,Sprach-
roht”, dessen sich das miindig gewor-
dene Volk bedient, um sich artikuliert
duflern zu kdnnen.

Ohne ihre Zwischenschaltung wiirde
das Volk heute cinfach nicht in der

Abgecrdnete bei der Abstimmung: ,Freiheit nur in Grenzen®

Die aus liberaler Sicht bestehenden
Unterschiede zwischen den Menschen,
wie sie tatsichlich vorhanden sind, er-
scheinen jetzt letzthin als unwesentlich
gegeniiber den FEigenschafien, die den
Menschen gemeinsam sind und die sie
miteinander verbinden, Nicht mehr die
proportionale Gleichheit, sondern die
arithmetisch-mathematische Gleichheit
ist es, die dem politisch-gesellschaftli-
chen Denken des 20. Jahrhunderts ihr
cntscheidendes Gepriage vermittelt . . .

Dicser Wandel des Gleichheitsbe-
griffes hilft zugleich, den Strukturwan-
del der modernen Demokratie zu erkli-
ren. Denn zwischen Demokratie und
Gleichheit besteht ein innercr, wechsel-
seitiger Bezug . . .
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Lage sein, einen politischen EinfluB auf
das staatliche Geschehen auszuiiben
und so sich in der politischen Sphiire zu
verwirklichen. Man kann geradezu sa-
gen, dafl die moderne Demokratie in
den meisten westlichen Staaten mehr
oder weniger den Charakter einer par-
teienstaatlichen Demokratie angenom-
men hat, das heiBt einer Demokratie,
die auf den Parteien als den politischen
Handlungseinheiten aufgebaut ist.

Die stindig steigende Bedeutung der
Parteien in dem Bereich staatlicher
Willenshildung hatte die . Viater des
Grundgesetzes bewogen, in Artikel 21
Absatz 1 eine grundsitzliche Aussage
iiber die verfassungsrechtliche Rolle
der Parteien zu treffen. Zweck diescr

von ihrer Partei. Diesen Widerspruch von Verfassungs-
gebot und Verfassungswirklichkeit untersucht Profes-
sor Gerhard Leibholz, frilher Richier beim Bundes-
verfassungsgerichi, Fazit: Mehr Fraktionszwangist legitim.

Bestimmung war und ist es, die in der
Weimarer Verfassung zwischen der po-
litischen Wirklichkeit und dem ge-
schriebenen  Verfassungsrecht  beste-
herden  Spannungen  zu  beheben.
Durch sie ist von Bundes wegen der
moderne demokratische Parteienstaat
legalisiert worden; die Parteien sind
heute in die Verfassung eingebaut.

Diecser Einbau bedeutet nach der
Rechisprechung  des  Bundesverfas-
sungsgerichts  die  Anerkennung, daf
die Parteien nicht nur politisch und so-
ziologisch, sondern auch rechtlich rele-
vante Organisationen darstellen . ..

Die politischen Parteien sind hier-
nach mehr als nur die Mittler zwischen
dem Volk auf der einen Seite und dem
Staat und den Staatsorganen auf der
anderen — aufgerufen, Programme zu
entwerfen, Aktionen vorzubereiten, dic
den Meinungen und Tendenzen der
Wahlbiirger geiecht werden und diesen
Entscheidungs- und Wahlmoglichkei-
ten anbieten. Sie sind — idealtypisch

. gesehen — mit Hilfe der Wahlen in der

Lage, das Volk organisatorisch in den
Staat hineinzuintegrieren und sich mit
ihm insoweil zu identifizieren . . .
Gleichzeitig entscheiden die Wahien
dariiber, wer die Bundesrepublik oder
das betreffende Land in den nichsten
vier Jahren regieren und wie im einzel-
nen die aus einer einfachen Mehrheit
einer Partei oder einer Koalition sich
zusammensctzende Regierung aussehen
soil, deren von den Wihlern erteilter
»Auftrag™ es ist, fiir einen begrenzten
Zeitraum Macht und EinfluB im Sinne
der Programme und Aussagen der hin-
ter ihr stehenden Parteien auszuiiben.

Dicsen verdnderten Funktionen, die
heute grundsiizlich die Wahlen in der
parteienstaatlichen Demokratic erfiil-
ten, entspricht es, daB der einzelne Ab-
geordnete fast ausschlieBlich als Zuge-
horiger zu einer bestimmten politischen
Partei und nicht auf Grund einer be-
sonderen personecllen Qualifikation in
das Parlament gewihlt wird. Dies gilt
nicht mur von den Inhabern von Listen-
mandaten, die thren Parlamentssitz
ausschlieBlich der Partei verdanken,
sondern auch von den direkt gewihiten
Abgeordneten, die in aller Regel ihr
Mandat ebenfalls der Zugehorigkeit zu
einer bestimmten Partei verdanken . . .

Bei dieser Sachlage ist es nicht {iber-

raschend, daf sieh heute das politische
Schwergewicht vom Parlament hin zu
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den politischen Parteien verschoben
hat. Diese tendieren dahin, die Ab-
geordneten mehr oder weniger zu me-
diatisieren. Wieweit sich dabei die Stel-
lung des Abgeordneten verdndert hat,
sicht man daran, daB dic Parteien glau-
ben, einen legitimen Anspruch zu ha-
ben, sich gegeniiber ihren Mitgliedern
durchzusetzen und dem c¢inzelnen das

Recht zu versagen, — jedenfalls ‘in
Fragen von grundsitziicher politischer
Bedeutung -— eine von den Parteien

und Fraktionen abweichende Linie zu
verfolgen.

Gesehen unter dem Blickpunkt einer
logisch zu Ende gedachten partcien-
staatlichen Demokratie ... wird der
Abgeordnete letzthin zu cinem organi-
satorisch-technischen  Zwischenglied,
das nur insoweit uncntbehrlich er-
scheint, als es berufen ist, in Freiheit in-
nerhalb der Partei und Fraktion seinen
EinfluB auszuiiben und insoweit an der
Konstituierung des Parteiwillens oder
- vom ganzen geschen — an der Bil-
dung des Parteimehrheitswillens mitzy-
wirken.

Es ist hiernach kein Zufall, day der
Abgeordnete in der parteienstaatlichen
Demokratie heute einer Fiille von par-
teienmiBigen Bindungen unterworfen
ist, die entscheidend seine Rede und
Abstimmung beeinflussen. Hier erhilt
auch der sogenannte Fraktionszwang,
der im iibrigen nicht massiv, sondern in
durchaus zivilen Formen ausgeiibt wer-
den kann, der doch stark genug sein
muf, um die Mitglieder ciner Fraktion
zu veraniassen, in praktisch wichtigen
Fragen die von der Pastei oder Frak-
tion gefaBten Beschliisse zu befolgen,
verfassungssystematisch seinen Stand-
ort und seine innere Berechtigung. Die-
se Bindungen haben letzthin als Ziel,
die notwendige Homogenitiit innerhalb
aller Gliederungen der Partei zu si-
chern.

Dabei kommt es vom Blickpunkt des
Parteienstaates auf das Motiv, das den
einzelnen Abgeordneten veranfaSt, den
Partei- oder Fraktionsbeschliissen Fol-
ge zu leisten, nicht an, Es mag sein, dal
der Abgeordnete durch die Partei eines
Besseren belehrt worden ist und daher
den Mehrheitsbeschlufl der Partei oder
Fraktion fiir als im Interesse des Gan-
zen liegend hilt. Es mag sein, daB er
sich der Partei gegeniiber fiir so gebun-
den erachtet, daB} er in ihrem Interesse
seine eigene, an sich fiir besser gehalte-
ne Meinung zu opfern sich verpflichtet
fithlt. Er mag moglicherweise dieses
Opfer auch nur bringen, um auf diese
Weise ihm sonst etwa von der Partei
drohende Nachteile abzuwenden.

Der Konsequenz dieser Demokratie
entspricht es, daB der Abgeordnete
auch in zunehmendem MabBe fiir ein et-
waiges parteiwidriges Verhalten von
der Partei verantwortlich gemacht wer-
den kann. ..

Als Hiiterin des durch die Parteien
zum Ausdruck kommenden Volkswil-

.]ens kann die Partei den Abgeordneten,

wenn mildere Mittel, wie zum Beispiel
Warnungen, nichts gefruchtet haben,
mibglicherweise sogar aus der Partei
ausschliefen und damit praktisch die
politische Laufbahn des Abgeordneten
beenden. Der letzten Konsequenz eines
logisch zu Ende gedachten demokrati-
schen Parteienstaates wiirde sogar eine
— allerdings noch heute eine Verfas-
sungsinderung erfordernde — Bestim-
mung entsprechen, nach der ein Aus-
schluB aus der Partei zum Verlust des
parlamentarischen Mandates fiihrt . . .

Mit der durch Artikel 21 des Grund-
gesetzes erfolgten Legalisierung des
modernen Parteienstaates und dessen
beschriebener Ausformung steht es im
Widerspruch, wenn sich das Grundge-
setz in Artikel 38 Absatz 1 gleichzeitig

Staatsrechtler Leibholz
Mandatsentzug bei Parteiaustritt?

zu den traditionellen Grundlagen der
liberal-reprisentativen  parlamentari-
schen Demokratie bekennt und die Ab-
geordneten, ihre Mitgliedschaft in un-
terschiedlichen Parteien ignorierend,
als Vertreter des ganzen Volkes be-
zeichnet, die an Aufirige und Weisun-
gen nicht gebunden und nur ihrem Ge-
wissen unterworfen sind . . .

Diese ,prinzipielle Unverecinbar-
keit”, dieser durch nichis auszurdumen-
de Widerspruch ist es, aus dem heraus
das Verhiltnis von Artikel 21 und Arti-
kel 38 des Grundgeselzes als antinomi-
scher Grundgegensatz begriffen wer-
den muB. Freilich fragt sich auch dann,
wie dem Dilemma, dafB} sich ein Verfas-
sungsgesetzgeber in der gleichen Ur-
kunde zu zwei verschiedenen, letzthin
miteinander nicht vercinbaren Typen
der Demokratie bekennt, begegnet wer-
den kann . ..

Die Parteien, nicht die auf ihren Li-
sten aufgefiihrten Bewerber, sind es,



die die Stimmen der Wihler erhalten;
aur dadurch, daB die Partei Stimmen
sammelt, werden die Bewerber ,ge-
wihlt“. Anders als der Listenbewerber
erhilt freilich der Dircktkandidat un-
mittelbar die Stimme des Wihlers. Ist
er aber von einer Partei nominiert, so
bleibt auch er parteigebunden und ist
seine Lage nicht grundsitzlich anders
als die des Listenbewerbers.

Diese Parteibezogenheit des ,,Wahl-
aktes® kann auf die verfassungsmiBi-
ge Bewertung des Mandats der Ab-
geordneten nicht ohne Einfluf bleiben.
Verdankt dieser sein Amt primér der
Partei, so ist es nur folgerichtig, der auf
dem Prinzip der Identitit beruhenden
parteienstaatlichen Demokratie gegen-
iiber dem in Artikel 38 des Grundgeset-
zes zum Ausdruck kommenden Prinzip
der reprisentativen Demokratie grund-
sitzlich das . hohere Gewicht™ beizule-
gen. Artikel 38 wird insoweit zwar
nicht vbllig . verdriingt™, aber in seiner
politischen Bedeutung und seinem ver-
fassungsrechtlichen Gewicht |, zurlick-
gedringt”.

Der Abgeordnete ist hiernach primir
seiner Partei verpflichtet und dariiber
hinaus dem Volk. insoweit als die Par-
tei sich mit diesem identifiziert. Diese
Parteigebundenheit des Mandats er-
klirt, warum sich in letzter Zeit nicht
zu Unrecht die Stimmen mehren, die es
verfassungsrechtlich fiir zulHssig hal-
ten. daB einem Abgeordneten fiir den
Fall des freiwilligen Parteiaustritts re-
spektive -iibertritts das Mandat von - CEe e Celia
Gesetzes wegen entzogen werden : "BBC-Solarwatt® -
kann ... _das System zur Nutzuhg

Trotz der Parteigebundenheit des der Sonnenenergie -
Mandates ist allerdings auch heuvte ‘ _—
noch Artikel 38 insofern verfassungs-
rechtlich von Bedeutung, als er die
Funktion hat, bestimmte &uBerste Kon-
sequenzen des demokratischen Partei-
enstaates und des diesem zugrunde lie-
genden Prinzips der 1dentitiit zugunsten
des reprisentativen Prinzips abzuweh-
ren. Vor allem fehit dem Fraktions-
zwang im spezifischen Sinne des Wor-
tes auch heute noch seine verfassungs-
rechtliche Legitimitit.

Wiirde zum Beispiel ein Abgeordne-
ter wegen eines massiv parteiwidrigen
Verhaltens und wegen grundsitzlicher
Nichtbefolgung von Parteiinstruktio-

nen von der Partei und Fraktion zur
Verantwortung gezogen und schlie8- - § V%“. ®
lich aus densectben ausgeschlossen wer- '/7”‘\‘\-*\?

den, so wiirde er sein Mandat nicht ver-
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mehr besitzen mag, als Wahtkandidat H -
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verblichen ist, solite nicht mit Hilfe der
Einfiithrung des in sich widerspriichli-
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chen Begriffes des ,.parteigebundenen,
freien Mandats* wverdunkelt werden.
Denn sowcit der Abgeordnete durch
die Partel gebunden ist, etwas zu tun,
was er vcn . sich aus nicht tun wiirde,
weil er glaubt, dic Aktion nicht vor sich
verantworten zu kdnnen, ist er nicht
frei. Und sowceit cr jenseits aller Partei-
gebundenheit sich in Freiheit bewegen
kann, ist er nicht parteigebunden,

Was man mit dem Begriff des ,par-
teigebundenen freien Mandats® ver-
deutlichen will, ist das Folgende: Auch
im Rahmen des freiheitlich-demokrati-
schen Parteienstaates ist der Abgeord-
nete innerhalb der Partei und Fraktion,
der er angehdrt, in der Tat frei; er kann
seine Meinung offen sagen, kann Kritik
an der Partel und Fraktion itben, kann
Fragen stellen und Antworten erwigen,
und wiederum an der ithm erteiiten
Antwort Kritik iiben, er kann bei Ab-
stimmungen innerhalb der Partei und
Fraktion sich der Stirmme enthalten, er
kann gegen die Beschliisse von Partei
und Fraktion stimmen, die gefaBten
Mehrheitsbeschlilsse  sogar mdglicher-
weise in Fraktion und Partei mit Lei-
denschaft bekimpfen, in der Hoffnung,
daB die zeitige Minderheit in Zukunft
sich eines Tages in cine Mehrheit ver-
wandeln mdge . ..

Nur ist diese Freiheit innerhalb der
Partel und Fraktion nicht ohne Gren-
zen, sie {indet die ihr immanente Gren-
ze an der Partei selbst. Um der Homeo-
genitiit der Partel willen kann die Frei-
heit im demokratischen Parteienstaat
nur innerhalb cines bestimmten Rah-
mens ausgeiibt werden.

Die Freiheit. von der der Abgeordne-
te innerhalb der Partei und Fraktion
Gebrauch  machen kann und soll,
ist ... insoweit modifiziert und relati-
viert, als die Freiheit, die dem Abgeord-
ncten in der freien partcienstaatlichen
Ordnung verblieben ist, den Abgeordne-
ten instand setzen =soll, konstitutiv an
der Bildung de¢s Parteiwillens bezie-
hungsweise der Mchrheit von Partei
und Fraktion mitzuwirken, oder als
Dissenter® in der Partei und Fraktion
zu verharren.

Fiir dicsen Freiheitsbegriff ist cha-
rakteristisch, daf® der Ahpcordnete sich
parteikonform zu verhalten und die So-
lidaritidt, die die Voraussctzung fiir die
politische Handlungsfiihipkeit der Par-
tei ist, zu respcktieren hat . ..

Hiernach steht fest: Der Abgeordne-
te erlangt sein Mandat durch die Par-
tei, die 1hn nominiert, aber selbst nach
Artikel 21 Absatz 1 Satz 3 in ihrer Ord-
nung demokratischen Grundsiéitzen ent-
sprechen mufl. Der Abgeordnete Gbt
sein Mandat von Verfassungs wegen
grundsitzlich  parteikonform®  aus.
Nur so kann die Gefahr gebannt wer-
den. daB durch einen Dissens innerhalb
der Fraktion die durch die Aktivbiirger-
schaft bei den Wahlen getroffene Ent-
scheidung, die eine letzthin plebiszitire
Erscheinung ist — und damit der Volks-
wille -— inhaltlich verfilscht wird.
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KATASTROPHENSCHUTZ

Am liehsten schweigen

Der Absturz des sowjetischen Atom-
Satelliten Kosmos 954 machte es
deutlich: Bonn ist auf Strahlen-Kata-
strophen nur unzuliingfich vorbereitet.

Dle Rundfunkmeldungen  waren
schon vorbereitet, In Krankenhiiu-
sern  wurden vorsorglich Betten fir
Strahlenopfer gerdumt. Soldaten der
Bundeswehr mit Atomkriegs-Ausrii-
stung wartcten am frithen Morgen des
24. Januar auf ihren Einsatzbefehl. Die
Gefahr hieB Kosmos und kam aus dem
All

Von den Blirgern der Bundesrepu-
blik ahntc kaum jemand etwas. Und

tz. Miinchen
oSatelliten, wer denkt denn an so was?*

auch jetzt, da IHngst bckannt ist, daf3
der sowjetische Spiihsatellit Kosmos
954 samt seiner tddlichen Fracht,
cinem Kleinstreaktor, iiber den men-
schenleeren Eindden Kanadas abge-
stiirzt ist, mochten die Katastrophenpla-
ner am ligbsten weiter schweigen.

Denn der dramatische Vorgang um
den auBler Kontrolle geratenen Traban-
ten zeigt beispiethaft, wie abhingig
Bonn in Krisenlagen von Informatio-
nen seiner Verbiindeten ist und wie we-
nig Politiker und Wissenschaftler {iber
das Gefahrenpotential im Weltraum
wissen. Vor allem aber machte der
Kosmos-Alarm deutlich, daB sich Bonn
bislang nur unzuldnglich auf e¢ine
Strahlen-Katastrophe eingestellt hat.

Was Bundesinnenminister Werner
Maihofer vorletzte Woche dem Innen-
ausschull des Bundestages streng ver-
traulich berichtete, dhnelt dem Dreh-
buch fiir ein Horrorstiick.

Beginn der Handlung: Am Abend
des 20. Januar 188t sich der amerikani-
sche Botschafter Walter Stoessel in
einer dringenden Angelegenheit beim
Auswirtigen Amt melden. Mit der Bitte
um Diskretion berichtet der Diplomat
den Deutschen, voraussichilich am 23.
Januar werde Kosmos 954 in die Erd-
atmosphire eintreten und vergliihen
oder abstiirzen.

Die Kunde von der miglichen Kata-
strophe kam fiir Bonn {berraschend.
Zwar hatte die Regierung neun Tage
zuvor aus Nato-Stdben von einem nicht
mehr steuerbaren Sowjet-Satelliten er-
fahren, der seine instabilen Bahnen
auch iiber dem Bundesgebiet ziehe: von
einer Atom-Gefahr war dabei aller-
dings keine Rede gewesen.

Noch in der Nacht machte sich ein
Krisenstab des Innenministeriums dar-
an, den Vorsprung der USA bei der
Katastrophenplanung aufzuhplen. Es
blieben knappe drei Tage.

Zun#chst freilich herrschte Ratlosig-
keit. Wie hoch war die Chance, daB
Kesmos in der Bundesrepublik nieder-
gcht, wie groB die tatsichliche Strah-
lengefahr? Dariiber hatte Stoessel nichts
Genauneres mitgeteilt.

Die um Modellrechnungen gebete-
pen Wissenschaftler der Kernfor-
schungsanlage Jiilich und der Tech-
nischen Universitiit Braunschweig ant-
worteten mit  Achselzucken. Ohne
Kenntnis der Kosmos-Details seien ver-
lifliche Vorhersagen unmdiglich.

Ein wichtiger Planungstag war fast
schon verstrichen, als sich die hitflosen
Krisenstibler direkt an die sowjetische
Botschaft wandten, Doch statt exakter
Daten gaben die Sowjets beschwichti-
gende Globalauskiinfte.

Die Gefahr einer radioaktiven Ver-
seuchung sei unbedeutend, da der Kos-
mos-Reaktor seit dem 6. November
1977 abgeschaltet sei und sich beim
Eintritt in dichtere Luftschichten selbst
zerstire. Dies wiederum sei vor dem
24. Januar nicht zu erwarten. Das vor-
aussichtliche Absturzgebiet werde die
Sowjet-Union den betreffenden Lin-
dern frijh genug mitteilen.

Enttauscht von der russischen Ant-
waort, stellten die Bonner am Morgen
des 22. Januar eine Ditektverbindung
mit der amerikanischen Luftiiberwa-
chungszentrale Norad her. Norad be-
stitigte zunichst, dafl nicht die erste
amerikanische, sondern die sowjetische
Mitteilung {iber den Absturztag zutref-
fe. Bs sei der 24. Januar.

Was die Luftiiberwacher dann noch
bekanntgaben, loste in Bonn endgiiltig
Alarm aus: Kosmos werde am 24,
zwischen 10.09 Uhr und 10.11 Uhr
auf der Linie Bielefeld/Niirnberg iiber
dem Bundesgebiet sein, mithin genau in
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