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Damit parlamentarische De-
mokratie gelingen kann, mus-
sen Fraktionen eine starke Stel-
lung in parlamentarischen Sys-
temen einnehmen. Ohne Frakti-
onen bleiben Parlamente eine
Ziellose Ansammlung meinungs-
starker Individualisten, die nicht
in der Lage sind, politische Lo-
sungen zu produzieren.

Fraktionen geben dem par-
lamentarischen Geschehen
Struktur, fungieren als Mittler
und Schnittpunkt unterschied-
lichster gesellschaftlicher Inte-
ressen und organisieren die par-
lamentarische Meinungsbildung
und Entscheidungsfindung.

Dieser Text analysiert praxis-
nah die ordnende Kraft von
Fraktionen am Beispiel des
Deutschen Bundestags und
gibt Hinweise darauf, welche
Voraussetzungen erfullt sein
mussen, damit Fraktionen die
ihnen zukommende Schlissel-
rolle moglichst effizient wahr-
nehmen kénnen.
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EINLEITUNG

Parlamente dienen in der 6ffentlichen Wahrnehmung vor al-
lem und zunachst als Schauplatz fur politischen Streit. Sie
bieten eine Buhne fir den Wettbewerb um die besten Argu-
mente und die Uberzeugendsten Ideen und Konzepte. Im
Mittelpunkt parlamentarischer Debatten steht der einzelne
Abgeordnete. Sein Rednertalent und seine rhetorischen Fer-
tigkeiten entscheiden Uber die Qualitat, die Dramaturgie
und die Wirkung der parlamentarischen Auseinanderset-
zung. Als Sternstunden des Parlamentarismus bezeichnet
man zumeist Debatten, die gepragt sind durch besonders
glanzende Reden und denkwurdige Auftritte, die im Ge-
dachtnis bleiben und manchmal sogar Geschichte machen.

Parlamente sind aber nicht nur — und auch nicht in erster Li-
nie — eine Bihne. Sie sind zugleich Gesetzeswerkstatt und
Kontrollinstanz. Gesetzgebung sowie parlamentarische
Begleitung und Uberwachung des Regierungshandelns
sind die wichtigsten Aufgaben, die den Parlamenten im de-
mokratischen Staat zukommen. Um beides moglichst ziel-
genau und effektiv leisten zu kénnen, ist ein hoher organi-
satorischer Aufwand vonndéten. Beide Aufgaben erfordern
ein systematisches und strukturiertes Vorgehen, ausgeklu-
gelte Verfahren und Prozesse. Gute Gesetzgebung zielt auf
nachhaltige Problemlésung. Sie muss darauf gerichtet sein,
unterschiedliche Interessen auszugleichen und miteinander
in Einklang zu bringen. Expert_innen mussen einbezogen,
Betroffene mussen gehort werden. Und es muss hinrei-
chend Raum und Zeit fur Kritik und Einwendungen geben.
Eine effektive Kontrolle der Regierung kann nur stattfin-
den, wenn Oppositionsrechte im Detail geregelt und ver-
bindliche Verfahrensvereinbarungen getroffen wurden.

All dies im freien Spiel von Dutzenden oder Hunderten von
individuell agierenden Abgeordneten zu vereinbaren und
zu klaren, ware aussichtslos. An dieser Stelle kommen auf
ganz praktische Weise die Parlamentsfraktionen ins Spiel.
lhnen kommt bei der inneren Organisation des parlamen-
tarischen Alltags eine eminent wichtige Rolle zu. Sie tragen
wesentlich dazu bei, dem Parlamentsgeschehen Struktur
zu geben, indem sie aus der Ansammlung einer mehr oder
minder groBen Zahl meinungsstarker Individualist_innen
eine Uberschaubare Zahl von politischen Gruppierungen
bilden. Innerhalb dieser Gruppen finden inhaltliche Vorver-
standigungen statt, die den politischen Kontroversen Kon-
tur geben und das politische Meinungsspektrum fir Au-
Benstehende tUberschaubar machen. Im Idealfall sind diese
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Gruppen in der Lage, untereinander zu Verstandigungen
Uber die konkrete Gestaltung parlamentarischer Ablaufe
zu kommen, die den oben genannten Anforderungen an
gute Gesetzgebung gerecht werden.

Welche Voraussetzungen erfullt sein mussen, damit Frakti-
onen die ihnen zukommenden Aufgaben im parlamentari-
schen Geschehen erfillen kénnen, dafur will der vorliegen-
de Text Anhaltspunkte geben.

Wenn im Folgenden die Rolle und Funktionen von Fraktio-
nen im parlamentarischen Geschehen betrachtet und ana-
lysiert werden, dann geschieht dies ganz tberwiegend am
Beispiel des Deutschen Bundestages. Die Interparlamenta-
rische Union, die weltweite Vereinigung der nationalen
Parlamente, verzeichnet heute 179 Mitglieder. Ebenso vie-
le nationale Parlamente sttinden als Orientierungspunkt
und VergleichsmalBstab zur Verfigung. Ohne jedes einzel-
ne dieser Parlamente zu kennen, kann man mit Gewissheit
sagen: Keines wird dem anderen exakt gleichen. Die Art
und Weise, wie Gesellschaften ihre Parlamente und wie
Parlamente selbst ihre Arbeit organisieren, ist abhangig
von vielen unterschiedlichen Faktoren — vom politischen
System, den historischen Wurzeln, der Bevolkerungsstruk-
tur, der politischen Geografie und vielem mehr. Es gibt kei-
ne allgemein gultige Blaupause fur gelingenden Parlamen-
tarismus, aber es gibt Erfolgsfaktoren, die helfen, parla-
mentarische Arbeit zielfihrend und effektiv zu gestalten,
um der Verantwortung gegentber den Burger_innen ge-
recht zu werden, die berechtigte Forderungen und Erwar-
tungen an die von ihnen gewahlten Mitglieder des Parla-
ments haben. Diesen Faktoren soll hier nachgegangen
werden.

Was fur Parlamente im Allgemeinen gilt, gilt im Ubrigen
natdrlich auch fur Parlamentsfraktionen: Wie sie sich selbst
organisieren, wie sie im Detail ihre Aufgaben wahrnehmen
und sich ins parlamentarische Geschehen einfligen, variiert
von Land zu Land zum Teil erheblich. Auch fur Fraktionen
existiert kein verbindlicher Bauplan, der sich fur jedes poli-
tische System gleichermal3en eignet.

Ziel der vorliegenden Analyse ist deshalb nicht, verbindliche
Standards und Handlungsanleitungen zu entwickeln. Was
man aber von der Analyse der Rolle, der Funktionen und
des inneren Aufbaus von Fraktionen am Beispiel des Deut-



schen Bundestages erwarten darf, sind einige Leitlinien und
Empfehlungen, die insbesondere auch jingeren, im Aufbau
befindlichen Parlamenten und Fraktionen auf ihnrem Weg zu
einem gefestigten demokratischen Parlamentarismus eini-
ge Anregungen und Orientierungen fur die eigene Arbeit
geben kénnen. Diese Publikation richtet sich daher zuvor-
derst an eine internationale Leserschaft.

EINLEITUNG
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FRAKTIONEN IN DER PARLAMENTARISCHEN
PRAXIS — RECHTE, AUFGABEN, FUNKTIONEN

2.1 WAHLRECHT UND
FRAKTIONSBILDUNG

Die RegelgroBe des Deutschen Bundestages liegt bei 598
Abgeordneten. Die Halfte dieser Mandate wird bei den alle
vier Jahre anstehenden Wahlen an Kandidat_innen verge-
ben, die sich in einem der insgesamt 299 regionalen Wahl-
kreise gegen die anderen Mitbewerber_innen durchgesetzt
haben. Neben diesen 299 sogenannten Direktkandidat_in-
nen ziehen weitere 299 Abgeordnete Uber Wahllisten in
den Bundestag ein. Diese Sitze werden entsprechend den
jeweiligen Stimmanteilen unter den Parteien aufgeteilt, die
mehr als finf Prozent der Stimmen auf sich vereinigen
konnten.

Sowohl bei der Aufstellung der Direktkandidat_innen in
den Wahlkreisen als auch bei der Aufstellung der Wabhllis-
ten spielen die politischen Parteien eine herausgehobene
Rolle. Dies ist explizit so gewollt. Parteien haben im deut-
schen Staatsaufbau Verfassungsrang. Artikel 21 der deut-
schen Verfassung, des Grundgesetzes (GG), weist ihnen die
Aufgabe zu, an der politischen Willensbildung des Volkes
mitzuwirken, und verpflichtet sie auf eine innere Ordnung,
die demokratischen Grundsatzen entsprechen muss, um als
Partei mit allen damit verbundenen Rechten anerkannt zu
werden. Nach welchen Regeln Parteien ihre Aufgaben zu
erfullen haben, wie sie im Innern organisiert sein mussen
und wie genau der Prozess der Kandidatenaufstellung von-
stattengeht, ist in allen Details in einem eigenen Parteien-
gesetz und im Wahlgesetz festgelegt.

Einzelbewerber_innen sind zu Wahlen zwar grundsatzlich
zugelassen, wenn sie eine ausreichende Zahl von Unterstut-
zer_innen vorweisen kénnen. In der 70-jahrigen Geschichte
des Bundestages haben es aber nur einige ganz wenige
Kandidat_innen geschafft, ohne Unterstlitzung einer Partei
Mitglied des Bundestages zu werden.

2.2 RECHTLICHER STATUS
VON FRAKTIONEN

Die Abgeordneten des Bundestages sind also tblicherweise
einer bestimmten Partei zuzuordnen, wenn sie den Bundes-
tag erreichen. Die Bildung von Fraktionen erfolgt insofern mit

einem gewissen Automatismus: Eine Fraktion ist zunachst
nicht mehr und nicht weniger als der Zusammenschluss der
Abgeordneten einer im Bundestag vertretenen Partei.

Es gibt allerdings keinen rechtlichen Zwang zur Mitglied-
schaft in einer Fraktion. Ob die frei gewahlten Abgeordne-
ten sich zu einer Fraktion zusammenfinden, ist grundsatzlich
ihre eigene Entscheidung. Fraktionen sind nicht Teil der 6f-
fentlichen (Parlaments-)Verwaltung. Und sie haben — anders
als Parteien und anders als die einzelnen Abgeordneten, die
in der deutschen Verfassung (Artikel 38 GG) als »Vertreter
des ganzen Volkes« Erwdhnung finden — auch keine verfas-
sungsrechtliche Verankerung im Grundgesetz. Fraktionen
haben im verfassungsméBigen Staatsaufbau keinen festen
Ort. Sie sind freie ZusammenschlUsse unabhangiger Mitglie-
der des Bundestages. Dennoch sind sie zugleich auch mehr
als eine rein private und informelle Gruppierung. lhre her-
ausgehobene Stellung ergibt sich aus den Rechten und
Pflichten, die ihnen das Abgeordnetengesetz, das in erster
Linie die Rechtsstellung der einzelnen Abgeordneten regelt,
und die Geschaftsordnung des Bundestages zuweist.

Das Abgeordnetengesetz regelt in wenigen kurzen Para-
grafen einige Grundsatze und Leitplanken fur die Arbeit
der Fraktionen. Das Gesetz bestimmt zunachst, dass Frak-
tionen Vereinigungen von Mitgliedern des Bundestages
sind. Die GroBe entspricht der Sperrklausel fir die Bundes-
tagswahlen: Mindestens funf Prozent der Mitglieder sind
erforderlich, um eine Fraktion zu bilden.

Die Funf-Prozent-Hurde bei bundesweiten Wahlen wie auch
die gesetzliche MindestgroBe fur Fraktionen sorgen fiir Gber-
sichtliche und handhabbare Strukturen, die Voraussetzung
fur Effizienz und Arbeitsfahigkeit des Bundestages sind. Ei-
ner Zersplitterung des Parlaments in viele Kleinstgruppierun-
gen wird so mit Erfolg entgegengewirkt. Zugleich ist die Hur-
de so gewahlt, dass eine angemessene Reprasentanz der
vorhandenen gesellschaftlich relevanten politischen Krafte
gewadhrleistet ist und auch neue politische Bewegungen eine
aussichtsreiche Chance haben, in den Bundestag einzuzie-
hen, wenn sie einen nennenswerten Grad an Unterstitzung
und Resonanz in der Bevélkerung erhalten.

Das Abgeordnetengesetz formuliert auch den Kernauftrag
der Fraktionen: Sie »wirken an der Erftllung der Aufgaben
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des Bundestages mit«. Hieraus leitet sich der ebenfalls im
Abgeordnetengesetz verankerte Anspruch auf finanzielle
Leistungen aus dem Bundeshaushalt zur Erflllung dieser
Aufgaben ab. Damit korrespondiert auch eine an gleicher
Stelle geregelte strenge Rechenschaftspflicht der Fraktio-
nen.

Hierin erschopfen sich bereits im Wesentlichen die allge-
meinen gesetzlichen Leitlinien des Abgeordnetengesetzes.
Die Geschaftsordnung des Bundestages enthdlt demge-
genuber zahlreiche Detailregelungen, die von hoher Bedeu-
tung fur die Fraktionen sind. Sie gibt den Fraktionen die fur
die Erfullung ihrer Aufgaben notwendigen Instrumente an
die Hand. Mit dem Fraktionsstatus ist eine Fille von ele-
mentar wichtigen parlamentarischen Rechten verbunden.
So sind nur Fraktionen (bzw. funf Prozent der Mitglieder
des Bundestages) berechtigt, Initiativen, also eigene Ge-
setzentwurfe und Antrage, in den Bundestag einzubringen.
Einzelne Abgeordnete, die ein konkretes Anliegen verfol-
gen, werden damit auf ihre Fraktionen verwiesen. Ohne de-
ren Unterstitzung werden sie eine parlamentarische Be-
handlung ihrer Angelegenheit nicht erreichen. Diese Rege-
lung schrankt zwar die Moglichkeiten des einzelnen Abge-
ordneten empfindlich ein, sie sorgt aber auch dafdr, dass
das Parlament nicht mit individuellen, unabgestimmten und
unausgereiften Einzelinitiativen Uberflutet wird, sondern
nur solche Initiativen im Parlament behandelt werden, die
bereits einen Vorklarungsprozess innerhalb einer Fraktion
durchlaufen und eine bestimmte Zahl an Unterstutzer_in-
nen haben.

Fraktionen verflgen ferner Uber wichtige Rechte zur parla-
mentarischen Kontrolle der Exekutive: Sie kdnnen formelle
Anfragen an die Regierung stellen; sie haben die Mdglich-
keit, kurzfristig Themen von besonderer aktueller Relevanz
auf die Tagesordnung des Plenums zu setzen (»Aktuelle
Stunde«); sie kdnnen namentliche Abstimmungen Uber ein-
zelne Beratungsgegenstande fordern sowie die Feststellung
der Beschlussfahigkeit des Parlaments beantragen. Und sie
kénnen — von besonderer Bedeutung fur die Opposition —
nach Ablauf bestimmter Fristen eine Debatte im Plenum zu
Gesetzentwdirfen und anderen Initiativen verlangen, die ei-
ne Alternative zur geltenden Regierungspolitik darstellen.

In diesen formell verbrieften Rechten erschopft sich die Auf-
gabe der Fraktionen aber noch nicht. Der Bundestag verftgt
zwar Uber eine sehr umfangreiche Geschaftsordnung mit
128 Paragrafen und mehreren Anlagen, die viele Fragen bis
in Detail regelt, aber wesentliche Angelegenheiten des par-
lamentarischen Alltags werden im Bundestag auBerhalb der
Geschaftsordnung im Wege interfraktioneller Verabredun-
gen getroffen. Diese reichen zum Beispiel von der Zahl und
GroBe der zu bildenden Fachausschisse, Uber die Dauer
und die Verteilung von Redezeiten bei Plenardebatten bis
hin zur Vereinbarung der wochentlichen Tagesordnung.
Diese interfraktionelle Kooperation, von der spater noch im
Detail die Rede sein wird, bildet ein Herzstuick der Arbeits-
weise des Bundestages und begriindet die besondere Stel-
lung der Fraktionen als Kraftzentren und Schaltstellen im
parlamentarischen Raderwerk.

2.3 FRAKTIONEN ALS SCHNITTPUNKT
UND MITTLER POLITISCHER INTERESSEN

Dass Fraktionen strukturbildend wirken, Zersplitterung entge-
genwirken und Interessen bindeln, gilt in mehr als einer Hin-
sicht: Fraktionen sind im Prozess der Meinungsbildung und
parlamentarischen Entscheidungsfindung in einer Mittler-
funktion, die nur sie allein erfullen kénnen. In ihnen flieBen
Einflusse aus sehr vielen unterschiedlichen Quellen zusam-
men. Als Vertreter_innen ihrer Wahlkreise sind Abgeordnete
Sprachrohr fur vielfaltige regionale Interessen. Die Birger_in-
nen in den Wahlkreisen haben tber ihre ¢rtlichen Abgeord-
neten die Moglichkeit, sich zu politischen Themen zu duBBern,
die sie personlich in besonderer Weise betreffen. Vertreter_
innen der Zivilgesellschaft finden in Abgeordneten, die Ex-
pert_innen in bestimmten Fachgebieten sind — von der Ge-
sundheitsversorgung tber die Verkehrsinfrastruktur bis hin zu
Menschenrechtsfragen —, ihre Ansprechpartner_innen. Inter-
essenverbande — vom Bauernverband bis zur Hochschulverei-
nigung — suchen den Kontakt zu den Mitgliedern des jeweils
zustandigen Bundestagsausschusses. Und Wirtschaft und
Gewerkschaften stehen nicht nur in standigem Austausch
mit den Fraktionen, sondern sind zum Teil mit eigenen Funk-
tionar_innen im Bundestag vertreten, die ihre berufliche Ta-
tigkeit als Verbandsvertreter_innen fir die Dauer der Mit-
gliedschaft im Bundestag reduzieren beziehungsweise ruhen
lassen.

Alle diese EinflUsse gilt es, im Prozess der Meinungsbildung
innerhalb einer Fraktion zu bertcksichtigen und gegenein-
ander abzuwégen. Sie finden Niederschlag in der Beratung
von Gesetzentwdrfen, die im parlamentarischen Verfahren
sehr haufig umfangreichen Anderungen unterliegen. Oder
sie minden in Beschlisse und Antrage der Fraktion, in de-
nen die Bundesregierung zu konkretem Handeln in unter-
schiedlichsten Angelegenheiten aufgefordert wird. Fraktio-
nen und ihre Abgeordneten fungieren aber nicht nur als
Mittler, indem sie ihnen angetragene Interessen und Bedar-
fe in die politische Willensbildung und Entscheidungsfin-
dung einspeisen. Umgekehrt haben sie auch eine zentrale
Rolle bei der Erklarung und Vermittlung politischer Entschei-
dungen gegentber den Vertreter_innen von Verbandsinter-
essen, der Zivilgesellschaft und nicht zuletzt den Wahler_in-
nen in den Wahlkreisen. Die Information der Offentlichkeit
Uber die parlamentarische Arbeit gehort zu den Kernaufga-
ben der Fraktionen.

2.4 DAS VERHALTNIS VON PARTEIEN
UND FRAKTIONEN - PROGRAMMARBEIT
UND GESETZESARBEIT

Die Fraktionen sind Schnittpunkt und Mittler unterschied-
lichster gesellschaftlicher, wirtschaftlicher, sozialer und viel-
faltiger anderer Interessen. Die verschiedenen politischen
Handlungsebenen von der Kommune bis zur Europdischen
Union finden in ihnen Raum, sich zu artikulieren. Es lage na-
he, dieses breite Spektrum zu nutzen, um neben der prakti-
schen parlamentarischen Arbeit auch programmatische
Grundsatzarbeit zu leisten. Dies ist allerdings erklarterma-



Ben keine Aufgabe der Fraktionen im Bundestag, sondern
obliegt den politischen Parteien. Die Fraktionen bleiben in
ihrer Funktion beschrankt auf die Mitwirkung an der Erful-
lung der Aufgaben des Deutschen Bundestages. Es ist ge-
setzlich sogar explizit untersagt, die den Fraktionen zur Er-
fallung ihrer parlamentarischen Aufgaben zur Verfigung
gestellten finanziellen Ressourcen fur Parteizwecke einzu-
setzen. Dies ist zum einen eine Frage der Chancengleichheit
gegenUber Parteien, die nicht im Bundestag vertreten sind
und deshalb auf die entsprechenden Ressourcen keinen Zu-
gang haben, zum anderen aber auch eine Frage effizienter
Arbeitsteilung. Der Bundestag ist in erster Linie Gesetzge-
bungsfabrik. Gute Gesetzgebung braucht Zeit und Konzen-
tration. Ziel der Fraktionen ist es, politische Grundsatzpro-
grammatik in konkrete Regeln und allgemein geltendes
Recht umzusetzen. Diese konkrete Gesetzesarbeit mit der
Entwicklung politischer Grundsatzprogrammatik zu ver-
schranken, wirde unweigerlich dazu fuhren, dass Gesetzge-
bung sich in Grundsatzdebatten verlieren und erheblich an
Effizienz verlieren wirde. Die Trennung beider Spharen ist
ein wichtiger Beitrag zur Funktionsfahigkeit des politischen
Systems in Deutschland.

2.5 FINANZIELLE AUSSTATTUNG
VON FRAKTIONEN

Wie bereits erwahnt, erhalten die Fraktionen im Deutschen
Bundestag zur Erfullung ihrer Aufgaben Mittel aus dem
Bundeshaushalt. Der Zuschuss fur die Fraktionen setzt sich
aus drei Bausteinen zusammen: Jede Fraktion erhalt monat-
lich einen einheitlichen Sockelbetrag, unabhangig von ihrer
GroBe. Fur jeden Abgeordneten erhalten die Fraktionen da-
rber hinaus einen Pro-Kopf-Betrag. Diejenigen Fraktionen,
die nicht einer Regierungskoalition angehéren, erhalten ei-
nen weiteren Zuschuss in Héhe von fiinfzehn Prozent des
Sockelbetrages und zehn Prozent des Pro-Kopf-Betrages.
Dieser sogenannte Oppositionszuschlag dient dazu, diejeni-
gen Fraktionen zu starken, denen es hauptsachlich obliegt,
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die parlamentarische Kernaufgabe der Kontrolle der Regie-
rung wahrzunehmen. Die Regierungsfraktionen kénnen im
Gesetzgebungsprozess vielfach auf die Fachexpertise der
Ministerien zurlickgreifen. Dieser Weg ist der Opposition in
der Regel verschlossen. Um Augenhthe zu wahren und
Chancengleichheit zu gewahrleisten, wird der strukturelle
Nachteil der Oppositionsfraktionen durch zusatzliche finan-
zielle Ressourcen ausgeglichen.

Den Uberwiegenden Teil der staatlichen Gelder, namlich et-
wa 75 Prozent, geben die Fraktionen flr Personal aus. Die
Fraktionen im Deutschen Bundestag beschaftigen insge-
samt rund 1.200 Mitarbeiter, darunter sehr viele wissen-
schaftliche Referent_innen, aber auch Burokrafte und tech-
nisches Personal. Die Mitarbeiterschaft hat die Aufgabe, die
Fraktion bei der Erfullung ihrer Aufgaben zu unterstttzen.
Ein Einsatz fur Parteizwecke, etwa im Rahmen von Wahl-
kampfen, ist ausdrtcklich untersagt, ebenso wie der Einsatz
zur Untersttitzung von Abgeordneten in deren Wahlkreisen.

Ein weiterer nennenswerter Anteil der Fraktionsmittel flieBt
in die Offentlichkeitsarbeit. Zu den gesetzlich normierten
Aufgaben der Fraktionen gehort es, die Offentlichkeit tber
ihre Arbeit zu informieren. Das kann erfolgen Uber Veran-
staltungen, Gber Publikationen oder Gber Soziale Medien.
Auch hier ist darauf zu achten, dass die Grenzen zur unzu-
lassigen Parteienwerbung nicht Gberschritten werden. Die
Materialien der Offentlichkeitsarbeit der Fraktionen diirfen
nicht fur Wahlkampfzwecke eingesetzt werden, um — wie
schon erwahnt — den im Bundestag vertretenen Parteien
keinen Wettbewerbsvorteil gegentber nicht im Parlament
vertretenen Parteien zu verschaffen.

Uber die Einhaltung der Regeln wacht der Bundesrech-
nungshof, eine unabhangige Kontrollbehorde, die weitge-
hende Rechte auf Akteneinsicht hat und regelméaBig den
ordnungsgemaBen und wirtschaftlichen Mitteleinsatz nicht
nur der Fraktionen, sondern auch der Bundesministerien
Uberpruft. VerstoBt eine Fraktion gegen das Verbot, Frakti-
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onsmittel fur Wahlkampfzwecke zu verwenden, werden
empfindliche Strafen in Hohe der dreifachen Summe der
missbrauchlich verwendeten Gelder fallig.

Uber die Héhe der den Fraktionen zur Verfiigung stehenden
Mittel entscheidet der Haushaltsgesetzgeber, also der Bun-
destag selbst. Einmal jahrlich veréffentlicht der Prasident des
Bundestages einen Bericht mit einer Empfehlung, ob und in
welchem Umfang die Fraktionsfinanzen angepasst werden
sollten. Preissteigerungen und Tarifabschlsse flieBen in die
Empfehlung ein, gelegentlich auch neue Anforderungen,
zuletzt etwa im Bereich der Cybersicherheit, die ohne finan-
ziellen Mehraufwand nicht zu bewaltigen sind. Dass das
Parlament selbst dartber entscheidet, wie viel Geld ihm zur
Verflgung steht, erscheint auf den ersten Blick befremdlich.
Zu beachten ist aber, dass der Bundesrechnungshof dartber
wacht, dass es nicht zu einem verschwenderischen und un-
wirtschaftlichen Umgang mit staatlichen Mitteln kommt.
Und noch befremdlicher wére es, wenn ausgerechnet in Fra-
gen der finanziellen Ausstattung des Parlaments nicht der
Gesetzgeber, sondern etwa die Regierung dartiber entschei-
den sollte, wie die wichtigste Kontrollinstanz der Regierung
ausgestattet sein soll. Dass die Entscheidung tber die Parla-
mentsfinanzen in der Hand des Parlaments als Haushaltsge-
setzgeber liegt ist deshalb eine Selbstverstandlichkeit und
eine Frage des Rollenverstandnisses und des Selbstbewusst-
seins des Parlaments.
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BINNENSTRUKTUR EINER FRAKTION:
ORGANISATION, VERFAHRENSWEISEN,

STRUKTUR

Um der Fulle der durch die Abgeordneten einer Fraktion ver-
tretenen regionalen, sozialen, wirtschaftlichen und vielfalti-
gen anderen Interessen in der fraktionsinternen Willensbil-
dung systematisch Geltung und Gehor zu verschaffen,
braucht es vor allem eines: klar geregelte Strukturen und
Verfahren.

Den rechtlichen Rahmen hierfur setzt wiederum das Abge-
ordnetengesetz. Es verpflichtet die Fraktionen darauf, »ihre
Organisation und Arbeitsweise auf den Grundsatzen der par-
lamentarischen Demokratie aufzubauen und an diesen aus-
zurichten«. Dazu gehort auch, dass die Fraktionen gehalten
sind, sich eine schriftliche Geschaftsordnung zu geben. Die
Geschaftsordnungen der Fraktionen im Deutschen Bundes-
tag dhneln einander in vielen Details. Sie regeln im Wesentli-
chen drei Dinge: erstens den organisatorischen Aufbau der
Fraktion, zweitens die Rechte und Pflichten der Mitglieder
und drittens die Verfahren der internen Willensbildung inklu-
sive der fraktionsinternen Wahlen der Funktionstrager_innen.

3.1 ORGANISATORISCHER AUFBAU

Die Fuhrung der Fraktionen im Deutschen Bundestag liegt in
der Hand eines oder mehrerer Fraktionsvorsitzender. Dop-
pelspitzen, Uber die gegenwartig zwei von sechs Bundes-
tagsfraktionen verftigen, kénnen dazu dienen, Geschlechter-
paritdt in der Fraktionsfihrung zu gewahrleisten. Und sie
bieten die Moglichkeit, verschiedene politische Fltgel inner-
halb einer Fraktion in der Spitze abzubilden. Auf diese Weise
kénnen kontroverse Richtungsentscheidungen bei der Wahl
der Fraktionsfuhrung unter Umstanden vermieden werden.

Unterhalb der Ebene der oder des Fraktionsvorsitzenden ver-
flgen alle Fraktionen Uber eine Reihe stellvertretender Frakti-
onsvorsitzender, deren Zahl von Fraktion zu Fraktion variiert.
Die stellvertretenden Fraktionsvorsitzenden verantworten be-
stimmte Ubergreifende Politikfelder und koordinieren die Poli-
tik in ihren Zustandigkeitsbereichen. Zur engeren Fraktions-
fUhrung gehoren auBerdem eine Reihe Parlamentarischer Ge-
schaftsfuhrer_innen, deren Zahl ebenfalls von Fraktion zu
Fraktion variiert. Ihre Aufgabe besteht vor allem darin, die
Fraktion durch die Plenarsitzungen des Bundestages zu dirigie-
ren, also das vereinbarte Abstimmungsverhalten anzuzeigen,
die richtige Platzierung der Fraktionsredner_innen sicherzu-
stellen und &hnliches mehr. Sie tragen auBerdem Teilverant-

wortung fur die innere Organisation der Fraktion, etwa fur
Personalfragen, fur die Fraktionsfinanzen oder die Ausstat-
tung mit Informationstechnik. Eine herausgehobene Position
haben die Ersten Parlamentarischen Geschaftsfuhrer_innen:
Sie tragen die Gesamtverantwortung fur den reibungslosen
Ablauf der Fraktionsarbeit, koordinieren die Arbeit in den
Fraktionsgremien, steuern den Auftritt der Fraktionen in Parla-
mentsdebatten und vertreten die Fraktionen in gemeinsamen
regelmaBigen Runden mit den Ersten Parlamentarischen Ge-
schaftsfuhrer_innen der anderen Fraktionen.

Die Fraktionsvorsitzenden, die stellvertretenden Fraktions-
vorsitzenden und Parlamentarischen Geschaftsfuhrer_innen
bilden in der Regel die engere Fiihrung der Fraktionen, den
Geschaftsfuhrenden Fraktionsvorstand. Neben diesem en-
geren Fihrungsgremium verfugen zumindest die groBeren
Fraktionen noch Uber einen Erweiterten Fraktionsvorstand,
dem auBer den Mitgliedern des Geschaftsfihrenden Frakti-
onsvorstandes noch eine Reihe weiterer gewahlter Mitglie-
der angehort. Bei der Kandidatenaufstellung wird darauf
geachtet, dass ein breites Spektrum von Fachpolitiker_innen
und auch die unterschiedlichen regionalen Gruppen vertre-
ten sind. Der Fraktionsvorstand liefert so ein reprasentatives
Abbild der Gesamtfraktion. Wegen dieser Besonderheit der
Zusammensetzung hat er eine wichtige Frihwarnfunktion:
Sich abzeichnende thematische Konflikte innerhalb der
Fraktion werden im Fraktionsvorstand friihzeitig sichtbar
und koénnen praventiv beigelegt werden, bevor der Konflikt
die Gesamtfraktion erreicht.

Die Mitglieder einer Fraktion in einem Fachausschuss des
Bundestages bilden jeweils eine Facharbeitsgruppe. Die Fach-
arbeitsgruppen wahlen aus ihrer Mitte eine_n Sprecher_in,
der oder die die Fraktion im jeweiligen Ausschuss als Spre-
cher_in oder Obmann beziehungsweise Obfrau vertritt. Eini-
ge Fraktionen bilden dartber hinaus weitere Arbeitsgruppen,
etwa zu bestimmten Querschnittsthemen, und benennen Be-
auftragte, die sich bestimmten Themen oder Zielgruppen mit
besonderer Aufmerksamkeit widmen sollen.

Alle diese Amter und Funktionen werden, der gesetzlichen
Verpflichtung eines demokratischen Grundaufbaus ent-
sprechend, in fraktionsinternen Wahlen vergeben. Jede_r
Funktionstrager_in hat eine eigene demokratische Legiti-
mation der Gesamtfraktion, die ihn berechtigt, die Fraktion
im jeweiligen Feld nach auBen zu vertreten.
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Abbildung 2
Aufbau einer Fraktion

Neben dem in den jeweiligen Geschaftsordnungen geregel-
ten formellen Aufbau sind in allen Fraktionen unterschiedli-
che informelle Strukturen anzutreffen, die fur die politische
Willenshildung von entscheidender Bedeutung sind. Insbe-
sondere bei den groBeren Fraktionen spielen landsmann-
schaftliche Zusammenschlisse, sogenannte Landesgruppen,
die sich Uber gemeinsame Herkunft aus einem der sechzehn
deutschen Bundesléander definieren, eine wichtige Rolle. In
allen Fraktionen gibt es dartber hinaus mehr oder weniger
lose Flugelverbindungen, die sich als dezidiert links oder als
dezidiert konservativ oder auch als pragmatische Mitte ver-
stehen. Die Vermutung, dass solche Flugelgruppierungen
den Keim der Spaltung einer Fraktion in sich tragen, ist nicht
ganz von der Hand zu weisen. Flugelkonflikte kénnen eine
Fraktion schwer belasten. Auf der anderen Seite zeigt die
Praxis auch, dass Fltigel gerade dazu beitragen kénnen, eine
groBe Spannbreite unterschiedlicher Positionen unter dem
Dach einer Fraktion zu vereinen, sofern es gelingt, einen
tragfahigen Rahmen von verbindenden Gemeinsamkeiten zu
bewahren. Das gemeinsame Werteverstandnis der Fraktions-
mitglieder, das sich in der Parteizugehorigkeit ausdrtickt, ist
dabei der verbindende Faktor.

3.2 RECHTE UND PFLICHTEN
DER FRAKTIONSMITGLIEDER

Die deutsche Verfassung (Art. 38 GG) stattet die Abgeord-
neten des Bundestages mit einem starken Mandat und gro-
Ber Unabhangigkeit aus. Sie sind laut Verfassung »Vertreter
des ganzen Volkes, an Auftrage und Weisungen nicht ge-
bunden und nur ihrem Gewissen unterworfen«.

Durch die Mitgliedschaft in einer Fraktion gehen die Abge-
ordneten eine Form der Selbstverpflichtung ein, die in einem
gewissen Spannungsverhéltnis zur verfassungsrechtlich ga-
rantierten Unabhangigkeit stehen kann. Die Zugehorigkeit
zu einer Fraktion er6ffnet wegen der exklusiven Rechte der
Fraktionen im parlamentarischen Geschehen dem einzelnen
Abgeordneten Gberhaupt erst bestimmte Mdglichkeiten der
politischen Einflussnahme und Gestaltung. Umgekehrt gibt
es die Erwartung der Fraktion, also der Gesamtheit aller an-
deren einzelnen Abgeordneten, dass sich alle Mitglieder an
bestimmte Regeln halten, ohne die ein gemeinschaftliches
und wirkungsvolles Auftreten der Fraktion nicht gelingen
wirde.

An erster Stelle der wechselseitigen Verpflichtung aller Ab-
geordneten steht die Verbindlichkeit von Entscheidungen,
die von der Fraktionsversammlung getroffen wurden. Um
sicherzustellen, dass Fraktionspositionen die erforderlichen
parlamentarischen Mehrheiten erhalten, ist es unabdingbar,
dass die Fraktion bei Abstimmungen im Plenum des Bundes-
tages gemeinschaftlich abstimmt. Abweichendes Stimmver-
halten gilt als unzuladssig. Einzig bei einer eng begrenzten
Kategorie von Entscheidungen gilt eine Ausnahme: bei ethi-
schen Grundsatzfragen, wie etwa der Frage einer gesetzli-
chen Regelung der Sterbehilfe oder der Organspende, wird
auf die Ermittlung einer allgemein verbindlichen Fraktions-
position verzichtet und die Abstimmung freigegeben, d.h.
die Verpflichtung, entsprechend einer vorgegebenen Frakti-
onslinie abzustimmen, wird ausgesetzt.

Die meisten Geschaftsordnungen der Fraktionen im Bun-
destag enthalten ferner Regelungen zur Prasenzpflicht der



Abgeordneten bei Abstimmungen. Zu den Routinepflichten
gehort auBerdem die aktive Mitarbeit in den Ausschissen
und die Teilnahme an den Gremiensitzungen der Fraktion.

Neben diesen eher formellen Pflichten hangen die Geschlos-
senheit und politische Wirksamkeit einer Fraktion auch an ei-
ner Reihe eher informeller Selbstverpflichtungen, die nur
zum Teil Niederschlag in den Geschaftsordnungen der Frak-
tionen finden. Hierzu wdére etwa die wechselseitige Ver-
pflichtung zu rechnen, eine offene demokratische Debatten-
kultur zu pflegen, die abweichende Meinungen zuldsst und
Respekt vor Minderheitenpositionen einfordert. Auch die
Vertraulichkeit von internen Beratungen wird in diesem Zu-
sammenhang immer wieder beschworen (und Gbrigens lei-
der ebenso haufig verletzt). Dass Redner_innen im Plenum
des Bundestages stets die Position der Fraktion zu vertreten
haben und die Fraktion bei allen 6ffentlichen Gelegenheiten
geschlossen und als Einheit auftreten soll, gehort ebenfalls in
den Reigen der selbst gesetzten informellen Regeln.

Einen unmittelbar wirksamen Sanktionsmechanismus, der
im Fall von Regelverletzungen greifen wurde, gibt es aller-
dings nicht. Ein solcher Mechanismus ware mit der verfas-
sungsrechtlich garantierten Freiheit des Mandates nicht ver-
einbar. Aber nattrlich fuhren fortgesetzte RegelversttBe,
zum Beispiel wiederkehrend abweichendes Stimmverhalten,
ber kurz oder lang zu einer Form sozialer Achtung durch
die Ubrigen Fraktionsmitglieder, die sich an den gemeinsa-
men Kodex halten — oft genug auch gegen die eigene Uber-
zeugung —, weil sie wissen, dass der gemeinsame Erfolg von
Disziplin und Geschlossenheit abhdngt. Wer im Ubrigen die
Dinge so weit treibt, dass er der Fraktion schweren Schaden
zufugt, etwa durch den Verlust wichtiger Abstimmungen in-
folge von abweichendem Stimmverhalten, wird sich mégli-
cherweise einem Verfahren zum Ausschluss aus der Fraktion
ausgesetzt sehen. Ein solches Verfahren sehen die meisten
Geschaftsordnungen vor. Die Hurden hierfir sind hoch und
ein Ausschluss wird nur duBerst selten vollzogen. Aber als
Ultima Ratio steht dieser Weg offen.

3.3 VERFAHREN DER WILLENSBILDUNG
UND ENTSCHEIDUNGSFINDUNG

Die Bereitschaft, sich einem Kanon gemeinsamer Regeln zu
unterwerfen, der Abgeordneten unter Umsténden abver-
langt, gegen die eigene Uberzeugung mit der Mehrheit der
Fraktion zu stimmen, ist sehr stark abhangig davon, wie die
entsprechende Mehrheitsentscheidung zustande gekom-
men ist. War ausreichend Gelegenheit, den eigenen Stand-
punkt darzulegen? Sind die vorgetragenen Argumente ver-
nunftig gewdrdigt und abgewogen worden? Sind die Dinge
hinreichend ausfuhrlich in der Fraktion diskutiert worden?
Nur wenn diese Fragen positiv beantwortet werden kénnen,
wird die Bereitschaft bestehen, den eigenen Standpunkt zu-
rickzustellen und das Fraktionsinteresse in den Vorder-
grund zu rtcken.

Wie also vollzieht sich die fraktionsinterne Willensbildung?
Wie bestimmt die Fraktion ihre Position zu einem bestimm-
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ten Sachverhalt? Und wie gelingt es einem einfachen Abge-
ordneten, die Fraktion hinter einer von ihm initiierten Initia-
tive zu versammeln?

Alle inhaltlichen Positionsbestimmungen nehmen in der Re-
gel ihren Ausgang bei den Facharbeitsgruppen, die sich aus
den Mitgliedern einer Fraktion in einem der gegenwartig 24
Fachausschisse des Bundestages zusammensetzt. Diese
Facharbeitsgruppen sind die kleinste fachliche Einheit in den
Fraktionen. Da kleinere Fraktionen haufig nur zwei oder drei
Abgeordnete in einen Ausschuss entsenden kénnen, ist es
nicht untblich, mehrere Arbeitsgruppen zu einem Arbeits-
kreis zusammenzuschlieBen. Diese Arbeitsgruppen oder Ar-
beitskreise sind der Ort, an dem politische Initiativen der
Fraktion —in erster Linie eigene Gesetzentwdirfe oder Antra-
ge fur das Plenum — entwickelt und diskutiert werden. In
den meisten Fallen wird eine Beschlussvorlage, zum Beispiel
zur Wirtschafts- oder zur Bildungspolitik, nicht nur einen
einzelnen Fachbereich betreffen. Immer dann etwa, wenn
es um zusatzliche Ausgaben aus dem Staatshaushalt geht,
werden die Haushaltspolitiker_innen einer Fraktion Mitspra-
che einfordern. Wenn eine Fach-Arbeitsgruppe einen Be-
schlusstext entwickelt hat, wird dieser deshalb zunachst an-
deren Arbeitsgruppen zur Begutachtung tUbermittelt, deren
Zustandigkeitsbereich von der Vorlage berthrt sein kénnte.
Die mitberatenden Arbeitsgruppen geben sodann Voten
aus ihrer jeweiligen fachlichen Sicht ab. Die federfthrende
Arbeitsgruppe sammelt und bewertet diese Voten und
Ubernimmt Anregungen, soweit dies aus ihrer Sicht vertret-
bar ist. Dieser Prozess der Beratung einer Vorlage kann sich
durchaus auch einmal Uber mehrere Wochen hinziehen.
Falls erforderlich kann auch ein Expertenkreis aus den zu-
standigen Fachleuten mehrerer Arbeitsgruppen gebildet
werden, um zu einer gemeinsamen Vorlage zu kommen. Bei
umfassenderen Reformvorhaben wird dies regelmaBig der
Fall sein.

Eine abschlieBend zwischen allen Fachbereichen abgestimm-
te Vorlage wird schlieBlich den Vorstandsgremien zugeleitet.
Der Geschaftsfuhrende Fraktionsvorstand und der Fraktions-
vorstand begutachten den Text und entscheiden dartber, ob
er der Gesamtfraktion zur Entscheidung vorgelegt wird.
Wenn in einem der beiden Gremien ein Konflikt erkennbar
ist, wird die Vorlage gegebenenfalls noch einmal zur weite-
ren Beratung zurlck an die federfihrende Arbeitsgruppe
verwiesen. Wenn die Vorstandsgremien zustimmen, wird die
Initiative auf die Tagesordnung der nachsten Sitzung der
Fraktionsversammlung gesetzt, dort prasentiert, diskutiert
und férmlich beschlossen. Erst wenn dieser Beschluss gefasst
ist, hat die Vorlage den offiziellen Segen der Fraktion und
kann ihren Weg ins Plenum des Bundestages finden.

Annéhrend analog hierzu finden die Beratungen zu Gesetz-
entwirfen und anderen Vorlagen der Bundesregierung statt,
die dem Bundestag zur Beschlussfassung zugeleitet werden.
Diese werden, zumeist nach einer ersten Lesung im Plenum,
einem Fachausschuss federfuhrend und weiteren Ausschus-
sen zur Mitberatung Uberwiesen. Der federfihrende Aus-
schuss berat Uber den Gesetzentwurf und gibt am Ende der
Beratungen eine Beschlussempfehlung ab. In die Beschlus-
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Abbildung 3
Abstimmung von Vorlagen
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sempfehlung flieBen die mitberatenden Voten der anderen
beteiligten Ausschusse ein. Wie die Fraktionen sich in den je-
weiligen Fachausschissen zu einer Vorlage der Regierung
einlassen, wird in den Facharbeitsgruppen der Fraktion vor-
besprochen. Das Abstimmungsverhalten der Fraktion in den
Ausschussen und dann spater bei der abschlieBenden Bera-
tung und Beschlussfassung im Plenum wird wiederum in der
Fraktionsversammlung vereinbart und, falls erforderlich,
durch formliche Abstimmung festgelegt.

Aus den skizzierten Ablaufen ergibt sich mit einiger Zwangs-
laufigkeit eine wiederkehrende Abfolge von Gremiensitzun-
gen und Abstimmungsprozeduren:

Vorlagen, die von der Fraktion beschlossen und gege-
benenfalls im Plenum debattiert werden sollen, missen
den Vorstandsgremien spatestens in der Vorwoche zu-
geleitet werden.

Am Beginn einer Plenarwoche montags tagen die Vor-
standsgremien. Sie entscheiden dartber, welche Vorla-
gen der Fraktion zur Beschlussfassung vorgelegt wer-
den.

Am Dienstagvormittag tagen die Facharbeitsgruppen
und bereiten die Sitzungen der Ausschusse vor, die re-
gelmaBig mittwochs stattfinden.

Am Dienstagnachmittag findet die Sitzung der Ge-
samtfraktion statt. Zu Beginn gibt der oder die Vorsit-
zende routinemaBig einen Bericht zur allgemeinen po-
litischen Lage mit anschlieBender Aussprache. Dann
werden die zur Beschlussfassung vorliegenden Vorla-
gen aus den Facharbeitsgruppen der Fraktion vorge-
stellt, diskutiert und beschlossen. Und schlieBlich wird
in einem Durchgang durch die Tagesordnung der an-
stehenden Plenarsitzungen das Abstimmungsverhal-
ten der Fraktion zu jedem einzelnen Punkt bespro-
chen.

"

Im Laufe des Mittwochs tagen die 24 Fachausschisse
und stimmen Uber Beschlussempfehlungen und mitbe-
ratende Voten ab.

— Ab Mittwochmittag bis zum Freitagnachmittag finden
die Plenarsitzungen statt.

Dieser Ablauf wiederholt sich Woche fiir Woche. Er gewahr-
leistet, dass die Fraktionen mit sorgfaltig abgestimmten ei-
genen Initiativen in eine Sitzungswoche gehen kénnen und
in den interfraktionellen Entscheidungsgremien, in den Aus-
schissen wie am Ende auch im Plenum, geschlossen und
einheitlich auftreten.
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INTERFRAKTIONELLE ZUSAMMENARBEIT
UND KOORDINATION

Die parlamentarischen Ablaufe im Deutschen Bundestag
sind maBgeblich gepragt durch den Antagonismus von Re-
gierungs- und Oppositionsfraktionen. Deutschland ist eine
parlamentarische Demokratie. Das heif3t zunachst vor allem:
Der Regierungschef oder die Regierungschefin wird vom
Parlament gewahlt. Das oben skizzierte personalisierte Ver-
haltniswahlrecht, das bei Bundestagswahlen zur Anwen-
dung kommt und im Grundsatz eine proportionale Man-
datsverteilung nach Stimmenanteilen der Parteien vorsieht,
fihrte bislang (mit einer einzigen Ausnahme) stets zu Wahl-
ergebnissen, die eine Alleinregierung einer einzelnen Partei
unmaoglich gemacht hat.

4.1 ZUSAMMENARBEIT ZWISCHEN
REGIERUNGSFRAKTIONEN

Um eine ausreichende Zahl an Stimmen fur die Wahl eines
Bundeskanzlers beziehungsweise einer Bundeskanzlerin zu
erhalten, braucht es deshalb also mehrere Fraktionen, die
sich auf einen gemeinsamen Kandidaten oder eine Kandi-
datin verstandigen. Hierzu werden im Vorfeld intensive
Verhandlungen Uber das gemeinsame Regierungspro-
gramm geflhrt, an denen die Parteien und auch die jewei-
ligen Fraktionen beteiligt sind. Diese Verhandlungen mun-
den im Erfolgsfall in eine detaillierte Vereinbarung, mit der
eine gemeinsame Koalition begrindet wird.

Der Koalitionsvertrag basiert auf den Programmen der betei-
ligten Parteien und bildet die Schnittmenge programmati-
scher Gemeinsamkeiten. Er dient wahrend der vierjdhrigen
Legislaturperiode als Regieplan und Arbeitsprogramm der
Koalition. Der Regierungsauftrag, der mit der Wahl der Re-
gierungschefin oder des Regierungschefs im Plenum des
Bundestages besiegelt wird, besteht im Wesentlichen im
Abarbeiten der getroffenen Vereinbarung. Wie im Innenver-
haltnis der Fraktionen, so gibt es auch im Verhaltnis der Re-
gierungsfraktionen untereinander bestimmte verpflichtende
Regeln und Verfahren, die zum Teil im Koalitionsvertrag fi-
xiert sind. Dazu zahlt die Verpflichtung der Koalitionspartner,
stets geschlossen und gemeinsam abzustimmen und insbe-
sondere auch keine wechselnden Mehrheiten mit oppositio-
nellen Fraktionen gegen eine der Koalitionsfraktionen zu su-
chen. Parlamentarische Initiativen werden stets nur gemein-
sam als Koalitionsinitiativen in den Bundestag eingebracht,
was den Koordinations- und Abstimmungsaufwand noch

einmal erhoht. Ublicherweise enthalten Koalitionsvertrage
auch Verfahren zur Steuerung und Streitschlichtung, zumeist
in Form eines sogenannten Koalitionsausschusses, dem die
Parteivorsitzenden und die Fraktionsspitzen angehoren. Er
wird immer dann angerufen, wenn Entscheidungen von
grundsatzlicher Bedeutung anstehen oder in der Umsetzung
der Koalitionsvereinbarung Konflikte auftreten, die sich zwi-
schen den Fachpolitiker_innen der Koalitionsfraktionen nicht
auflosen lassen.

4.2 ZUSAMMENARBEIT ZWISCHEN
OPPOSITIONSFRAKTIONEN

Im Unterschied zu den Regierungsfraktionen sind die Op-
positionsfraktionen frei von solchen Koalitionszwangen.
Sie agieren grundsatzlich unabhdngig von den anderen
Fraktionen. Die Geschaftsordnung weist der Opposition,
wie schon erwdhnt, wichtige Rechte zu, die dazu dienen,
ihre Aufgaben zu erfullen. Oppositionsfraktionen erhalten
zusatzliche Mittel, um den Nachteil beim Zugang zu den
Ministerien gegentber den Regierungsfraktionen zu kom-
pensieren und sie mit den notwendigen Ressourcen aus-
zustatten, um Alternativen zur Regierungspolitik zu entwi-
ckeln.

Einige wichtige Oppositionsrechte erfordern allerdings
Quoren, die hoher liegen als die Mindestzahl von funf Pro-
zent der Abgeordneten. Das gilt fur die Einsetzung von Un-
tersuchungsausschussen, die auf Antrag eines Viertels der
Mitglieder des Bundestages erfolgen muss. Das gleiche
Quorum gilt fur die Beantragung einer Anhérung in einem
Fachausschuss. Und auch fur die Klage vor dem Bundesver-
fassungsgericht braucht es 25 Prozent der Abgeordneten.
Nicht immer verflgt eine Oppositionsfraktion allein Uber
die notwendigen Stimmen, um diese Instrumente zu akti-
vieren. In diesen Fallen braucht es also eine Verstandigung
und Kooperation innerhalb der Opposition. Auf Dauer ge-
stellte Zusammenarbeit zwischen Oppositionsfraktionen ist
dagegen unublich. Ziel der Oppositionsfraktionen ist es, ihr
jeweiliges Profil zu scharfen und sich als Alternative zur am-
tierenden Regierung erkennbar zu machen. Kompromisse
mit anderen Fraktionen, die den je eigenen Standpunkt we-
niger deutlich erkennbar werden lassen, sind dem eher
nicht dienlich. Deshalb gilt in aller Regel der Grundsatz:
»Keine Koalition in der Opposition«.



4.3 KOOPERATION ZWISCHEN REGIE-
RUNGS- UND OPPOSITIONSFRAKTIONEN

Kooperation findet aber nicht nur innerhalb der Koalition
und von Fall zu Fall zwischen Oppositionsfraktionen statt.
Auch Regierung und Opposition pflegen im Deutschen Bun-
destag eine regelmaBige und intensive Zusammenarbeit.

Das Grundsatzdokument zur Regelung des parlamentari-
schen Geschehens ist die Geschaftsordnung des Bundesta-
ges. Neben den schon erwdhnten Rechten, die sie den
Fraktionen gewahrt, enthalt sie detaillierte Anweisungen
zu zentralen organisatorischen Fragen, von der Konstituie-
rung des Bundestages Uber den Ablauf der Plenarsitzun-
gen, die Beratung von Vorlagen in den Ausschissen bis hin
zu ausfuhrlichen Regelungen zur Behandlung von Burger-
petitionen.

Einige zentrale Fragen werden von der Geschaftsordnung
aber nicht im Detail geregelt. Und einige Dinge, fur die die
Geschaftsordnung eigentlich Bestimmungen vorhalt, wer-
den zwischen den Fraktionen informell und abweichend
vom eigentlich vorgesehenen Procedere verabredet.

Die informelle Kooperation der Fraktionen in Verfahrens-
und Strukturfragen setzt regelmaBig bereits zu Beginn einer
Wahlperiode ein. Am Anfang einer jeden neuen Legislatur
steht zunachst eine sehr formale, aber fur das weitere Ge-
schehen &uBerst wichtige Entscheidung an: Die Verstandi-
gung auf ein gemeinsames mathematisches Zahlverfahren,
mit dessen Hilfe den Fraktionen Stellenanteile proportional
zu ihrem jeweiligen Mandatsanteil zugeteilt werden.

INTERFRAKTIONELLE ZUSAMMENARBEIT UND KOORDINATION

Dieses einmal vereinbarte Zuteilungsverfahren kommt im
weiteren Verlauf der Konstituierung des Bundestages und
seiner Gremien immer wieder zur Anwendung. Es sorgt da-
fur, dass die Fraktionen in allen Gremien ihrer GroBe ent-
sprechend vertreten sind.

Die Fraktionen verstandigen sich am Anfang einer Wahlpe-
riode ferner auf die GréBe des Bundestagsprasidiums, in
dem nach Geschaftsordnung jede Fraktion mindestens ei-
ne_n Vizeprasident_in stellt, der_die vom Bundestag ge-
wahlt werden muss.

Eine weitere grundlegende Strukturentscheidung zu Beginn
der Wahlperiode betrifft die Zahl und die jeweilige GroBe
der einzurichtenden Fachausschisse. Auch wenn dies nach
Geschaftsordnung mit Mehrheit entschieden werden kénn-
te, findet de facto doch eine interfraktionelle Verstandi-
gung statt, die — wie alle interfraktionellen Verfahrens- und
Strukturvereinbarungen — auf Ebene der Ersten Parlamenta-
rischen Geschaftsfuhrer_innen verhandelt wird. Die Aus-
schusse werden — dem einmal vereinbarten Zahlverfahren
entsprechend — proportional mit Mitgliedern aller Fraktio-
nen besetzt. Auch die Ausschussvorsitze werden proportio-
nal verteilt. Welche Fraktion welchen Ausschussvorsitz er-
halt, wird entweder im Kreis der Ersten Parlamentarischen
Geschaftsfuhrer_innen frei vereinbart oder es kommt zu ei-
nem sogenannten Zugriffsverfahren, bei dem die Fraktio-
nen nacheinander in der Reihenfolge ihrer Starke einen
Ausschussvorsitz wahlen durfen.

Die schwierigste und komplexeste Aufgabe zu Beginn einer
Wahlperiode besteht in der Vereinbarung eines Schemas zur

Abbildung 4
Ablauf einer Sitzungswoche

Ablauf einer
Sitzungswoche




Durchftihrung von Parlamentsdebatten. Der Grundsatz der
Proportionalitat wird auch hier zugrunde gelegt. Regierung
und Opposition sollen einen ihrer jeweiligen Starke entspre-
chenden Anteil an den Plenarsitzungen erhalten. Das gilt so-
wohl fur das Recht auf Aufsetzung eigener Themen auf die
Tagesordnung des Plenums als auch fur die jeweiligen Rede-
zeiten. Die Geschaftsordnung sieht die Mdglichkeit vor, dies
jeweils mit Mehrheit zu beschlieBen, ohne die Opposition
beteiligen zu mussen. Zugleich weist die Geschaftsordnung
aber auch jeder Fraktion, also auch der Opposition, be-
stimmte Aufsetzungsrechte zu. In diesen scheinbar wider-
streitenden Regelungen ist die Moglichkeit angelegt, das
Plenum mit der endlosen Klarung von Verfahrensfragen von
seiner eigentlichen Arbeit abzulenken. Um dem zu begeg-
nen, findet eine interfraktionelle Verstandigung statt, die
sowohl die jeder Fraktion zustehenden Debattenfenster re-
gelt als auch jeder Fraktion minutengenau ihre Redezeiten
zuweist.

Diese zumeist mit einiger Mhe und groBer Detailtiefe ge-
troffenen Vereinbarungen haben sich in der Vergangenheit
als stets sehr verlasslich, tragfahig und stabil erwiesen. Im
parlamentarischen Routinebetrieb auf sie rekurrieren zu
kénnen, bedeutet eine erhebliche Erleichterung fur alle Be-
teiligten. Der Bundestag tagt an 20-22 Wochen pro Jahr.
Fur jede dieser Wochen muss eine Plenartagesordnung
entworfen werden, die einen effektiven Fortgang der Ge-
setzgebung ermdoglicht und zugleich die Rechte und legiti-
men Bedarfe der Opposition bedient.

Die Tagesordnung einer Sitzungswoche wird in einer wie-
derkehrenden Abfolge von Sitzungen der Parlamentari-
schen Geschaftsfihrungen der Fraktionen erarbeitet. Am
Anfang des Sitzungsreigens steht ein Treffen der Arbeits-
ebene jeweils am Mittwochnachmittag der Vorwoche. Die
Koalitionsfraktionen verstandigen sich zunachst auf die Ta-
gesordnungspunkte, die sie fur die nachsten Plenarsitzung
aufsetzen mochten. Die Oppositionsfraktionen Gbermitteln
die Themen, die sie in den ihnen zustehenden Zeitfenstern
debattieren wollen. Bei thematisch gleichgerichteten Ta-
gesordnungspunkten verstandigt man sich gegebenenfalls
auf eine gemeinsame Debatte. Eine ungeschriebene Regel
erlaubt es jeder Fraktion, weitere Vorlagen zu einem Tages-
ordnungspunkt einer anderen Fraktion dazuzustellen, wenn
dies thematisch passt. Ergebnis dieser Abstimmungsrunde
auf Arbeitsebene ist ein erster Entwurf fir die Tagesord-
nung. Dieser wird jeweils noch einmal in die Fraktionen zu-
riickgespiegelt und anschlieBend dem sogenannten Altes-
tenrat, dem zentralen parlamentarischen Selbstverwal-
tungsorgan, in dem die Fraktionen mit ihren Parlamentari-
schen Geschaftsfuhrer_innen und weiteren Mitgliedern
vertreten sind, zur Entscheidung vorgelegt. Der Altestenrat
tagt donnerstagnachmittags und beschlieBt tber die Ta-
gesordnung der darauffolgenden Sitzungswoche.

In der Sitzungswoche selbst treffen sich die Ersten Parla-
mentarischen Geschaftsfuhrer_innen, um letzte Anderun-
gen der Tagesordnung der laufenden Woche zu bespre-
chen. Gesetzesvorhaben, die nicht rechtzeitig schlussbera-
ten wurden, werden von der Tagesordnung genommen.
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Andere Vorlagen, die kurzfristig noch fur die Beratung im
Plenum fertig gestellt wurden, werden aufgenommen, so-
fern hiertiber Einvernehmen unter allen Fraktionen besteht.
Aktuelle Stunden werden angemeldet, Redezeiten nachjus-
tiert und einiges mehr. Erst wenn die Ersten Parlamentari-
schen Geschéftsfihrer_innen ihre Beratungen abgeschlos-
sen haben, steht die Tagesordnung der laufenden Woche
endgtltig fest. Am folgenden Tag, mittwochnachmittags,
beginnt der Zyklus erneut.

Es scheint vordergrindig verwunderlich, dass diese enge
Kooperation zwischen den Fraktionen auch Uber die Gren-
zen von Koalition und Opposition hinweg kontinuierlich ge-
pflegt wird. Tatsachlich gilt dies auch fir Phasen, in denen
der politische Streit besonders scharf und erbittert gefthrt
wird. Zwei Voraussetzungen massen erfillt sein, damit dies
gelingt: Es muss ein gemeinsames Interesse aller oder zu-
mindest einer deutlich Gberwiegenden Zahl von Fraktionen
an einem geordneten Parlamentsbetrieb bestehen; und der
Proporz als oberstes Ordnungsprinzip muss allgemein aner-
kannt sein. Wenn es in diesen beiden Grundsatzfragen Ei-
nigkeit gibt, dann profitieren alle Beteiligten, Regierungs-
fraktionen und Oppositionsfraktionen, von dem Verfahren
der interfraktionellen Vereinbarung gleichermalen. Und das
Parlament als Ganzes profitiert durch einen erheblichen Ge-
winn an Effizienz und Zielorientierung.
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ZUSAMMENFASSUNG UND
HANDLUNGSEMPFEHLUNGEN

Wie deutlich geworden sein sollte, sind gut organisierte und
politisch schlagkraftige Fraktionen unverzichtbar, um Parla-
mente handlungsféhig zu machen. Sie geben dem parla-
mentarischen Geschehen Struktur, sie machen politische Po-
sitionen und Konfliktlinien sichtbar, organisieren parlamen-
tarische Willensbildung und Entscheidungsfindung und ma-
chen Parlamente damit zu dem, was sie sein sollten: Produk-
tionsstatten fur die Losung politischer Herausforderungen
und Probleme.

Es ist im Sinne eines funktionierenden Parlamentarismus des-
halb sinnvoll und notwendig, die Bildung von Fraktionen ge-
zielt zu fordern. Das kann auf verschiedene Weise erfolgen:

Indem man Fraktionen bestimmte parlamentarische
Rechte exklusiv zubilligt, setzt man einen wichtigen An-
reiz zur Bildung von politisch homogenen Gruppen, die
das erforderliche Quorum erfullen. Das Recht auf Ein-
bringung parlamentarischer Initiativen an eine bestimm-
te MindestgroBe von UnterstUtzer_innen zu koppeln,
fordert im Ubrigen nicht nur die Bildung von Fraktio-
nen: Es schrankt zwar den einzelnen Abgeordneten in
seinen Moglichkeiten ein, eigene Initiativen einzubrin-
gen, gleichzeitig verhindert es aber auch eine nicht
mehr handhabbare Uberflutung des Parlaments mit
Einzelinitiativen.

Indem den Fraktionen das Recht zugebilligt wird, eige-
ne Initiativen auf die Tagesordnung des Plenums setzen
zu konnen, werden sie automatisch zu den entschei-
denden Akteuren bei der Bestimmung der parlamenta-
rischen Abldufe. Auch dies ist ein wichtiger Ansporn fur
die einzelnen Abgeordneten, sich in Fraktionen zu orga-
nisieren.

Gleiches gilt schlieBlich nicht zuletzt auch fur die Kopp-
lung von wichtigen Minderheiten- und Oppositions-
rechten an das Quorum einer Fraktion. Wenn eine wirk-
same und effektive Kontrolle der Regierung nur so
maoglich ist, ist dies eine wichtige Motivation flr oppo-
sitionelle Abgeordnete, sich als Fraktion zu formieren.

Damit Fraktionen die ihnen aus ihren Rechten erwachsenen
Aufgaben erfullen kénnen, ist es ratsam, einen rechtlichen
Rahmen zu formulieren, der den Fraktionen Richtlinien fur
ihre Arbeit an die Hand gibt:

Ein Fraktionsgesetz, das die Voraussetzungen fur die
Bildung von Fraktionen formuliert, ihre MindestgroBe
definiert, sie auf bestimmte Grundséatze der inneren Or-
ganisation verpflichtet, ihren rechtlichen Status klart
und sie vor allem auch mit den notwendigen Ressour-
cen ausstattet, ist ein wichtiges Instrument, um Fraktio-
nen ihren eigenen Ort im staatlichen Institutionengefu-
ge zuzuweisen.

Die Ausstattung mit eigenen finanziellen Mitteln ist un-
abdingbar, um die verschiedenen Aufgaben einer Par-
lamentsfraktion sachgerecht erfullen zu kénnen. Frak-
tionen werden nie auf Augenhdhe mit groBen Ministe-
rialapparaten arbeiten kdnnen. Aber sie mussen in der
Lage sein, eigene Expertise einzubringen. Die Entschei-
dung dartber, welchen Umfang die staatlichen Finanz-
zuschusse haben sollten, muss dabei beim Parlament
selbst liegen. Um maglichem Missbrauch vorzubeugen,
ist ein System der Rechenschaftspflicht und der unab-
hangigen Finanzkontrolle zu etablieren. In keinem Fall
sollte es Sache der Regierung sein, zu entscheiden,
welche Ressourcen dem Parlament zur Verfligung ge-
stellt werden, jener Institution namlich, zur deren
Hauptaufgaben die Kontrolle ebendieser Regierung
gehort.

Angesichts der Fille unterschiedlicher Interessen und poli-
tischer EinflUsse, die in den Fraktionen wirksam werden,
ist es unverzichtbar, sich fraktionsintern auf einen be-
stimmten Kanon an verbindlichen Regeln zu verstdndigen,
der fur alle Mitglieder verpflichtend ist. Eine eigene Ge-
schaftsordnung ist jeder Parlamentsfraktion dringend zu
empfehlen. Sie sollte mindestens folgende Element ent-
halten:

— einen systematisch strukturierten organisatorischen
Aufbau mit eindeutiger Aufgabenzuweisung fur alle
Gremien und Funktionen sowie einer klar geregelten
Hierarchie;

einen Kanon an Rechten und Pflichten, der fir alle Mit-
glieder verbindlich ist. Die Verbindlichkeit von in der
Fraktionsversammlung getroffenen Entscheidungen fir
alle Mitglieder ist dabei die oberste Grundregel, ohne
die der Zusammenbhalt einer Fraktion nicht gewahrleis-
tet werden kann;



nicht minder wichtig ist die gemeinsame Verpflichtung
auf eine offene Debattenkultur nach innen und ein ge-
schlossenes Auftreten nach auBen. Eine Fraktion, die
dies beides nicht beherzigt, wird keine politische
Schlagkraft entwickeln kénnen und am Ende magli-
cherweise sogar zerfallen;

klare Regelungen fur die Vergabe von Amtern und
Funktionen innerhalb der Fraktion nach demokrati-
schen Grundsatzen, in der Regel also durch Wahlen in
der Fraktionsversammlung;

eine detaillierte Beschreibung der Verfahren zur Mei-
nungsbildung und Entscheidungsfindung. Wichtig fr
die Geschlossenheit der Fraktion ist, dass alle politi-
schen Entscheidungen am Ende der fraktionsinternen
Beratung von der Vollversammlung aller Fraktionsmit-
glieder getroffen werden.

Nur wenn Entscheidungsfindung und Amtervergabe sich in
transparenten, demokratischen Verfahren vollziehen, kann
die Fraktion die Loyalitat und Gefolgschaft ihrer Mitglieder
erwarten und einfordern.

— Auch wenn es wie eine Selbstverstandlichkeit klingt, so
sei es doch an dieser Stelle betont: Eine Fraktion, die mit
einer einheitlichen Position Ausschusssitzungen, Anho-
rungen und Plenardebatten bestreiten will, ist gut bera-
ten, sich hierzu im Vorfeld eng abzustimmen. Deshalb
ist es sinnvoll und notwendig, jeweils zu Beginn einer
Plenarwoche ausfihrliche Sitzungen der Fraktionsgre-
mien anzusetzen, um die gemeinsame Linie im Detail
festzulegen.

Eine strenge Trennung der Spharen von politischen Par-
teien und Fraktionen ist unbedingt ratsam. Naturlich
gibt es enge Berthrungspunkte. Beide, Parteien wie
Fraktionen, arbeiten auf Basis gemeinsamer politischer
Grunduberzeugungen. Mitglieder des Bundestages
sind hdufig auch Funktionstrager_innen in der Partei.
Dennoch ist eine klare Arbeitsteilung am Ende in wech-
selseitigem Interesse: Eine Fraktion, die sich neben der
schwierigen und komplexen Gesetzgebungsarbeit noch
der Arbeit an politischer Grundsatzprogrammatik wid-
met, wird ihren Kernaufgaben nicht konzentriert und
effektiv nachgehen kénnen. Die Partei als Programm-
werkstatt, die Fraktion als Gesetzeswerkstatt: Diese
Form der Arbeitsteilung hat sich als zweckmaBig und
produktiv erwiesen.

Damit Fraktionen zum Gelingen des Parlamentarismus bei-
tragen, mussen sie in der Lage sein, als Ordnungsfaktor im
parlamentarischen Geschehen zu wirken, als Adressat und
Mittler divergierender gesellschaftlicher Interessen zu fun-
gieren und dazu beizutragen, dass das Parlament als Gan-
zes seiner Aufgabe gerecht wird: sorgfaltig vorbereitete,
gut begrtndete und der Forderung des Allgemeinwohls
dienende Entscheidungen zu treffen und deren Vollzug
durch die jeweilige Regierung zu kontrollieren.

FRIEDRICH-EBERT-STIFTUNG — KRAFTZENTRUM UND ORDNUNGSFAKTOR

Nur Fraktionen, die sich zugleich als politisches Kraftzen-
trum und als Ordnungsfaktor mit politischer Gesamtver-
antwortung verstehen und akzeptiert werden, kénnen die-
sem hohen Anspruch gentgen.
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KRAFTZENTRUM UND ORDNUNGSFAKTOR

Funktion, Aufbau und Arbeitsweise von Parlamentsfraktionen
am Beispiel des Deutschen Bundestages

Handlungsféhige und politisch schlag-
kraftige Fraktionen sind fur die Funkti-
onsfahigkeit demokratischer Parlamen-
te unabdingbar. Fraktionen geben dem
parlamentarischen  Geschehen Ord-
nung und Struktur. Erst durch ihr Wir-
ken wird aus einer ziellosen Ansamm-
lung von meinungsstarken Individua-
list_innen, die als Volksvertreter_innen
gewdhlt wurden, eine effiziente Ge-
setzgebungsmaschinerie und eine Pro-
duktionsstatte fir Losungen politischer
Herausforderungen und Probleme.

Fraktionen sind die maBgeblichen Ak-
teure in der parlamentarischen Selbst-
organisation und bei innerparlamenta-
rischen Verfahrensabsprachen aller Art.
Sie organisieren die Meinungsbildung
und Entscheidungsfindung sowohl in
ihren eigenen Reihen als auch im Parla-
ment insgesamt. Damit sie diese Auf-
gaben bewaltigen kénnen, mussen ei-
nige grundlegende Voraussetzungen
erfullt sein:

Es braucht einen detaillierten, mog- SchlieBlich und nicht zuletzt brauchen

lichst gesetzlich fixierten rechtlichen Fraktionen eine addquate materielle

Rahmen, der die Bedingungen und Re- und personelle Ausstattung, um eine

geln fur die Bildung von Fraktionen for-  parlamentarische Kontrolle der Regie-

muliert und sie mit den erforderlichen  rung auf Augenhohe zu ermdglichen

Rechten und Kompetenzen ausstattet.  und sicherzustellen, dass ein Hochst-
maf3 an fachlicher Expertise in die par-

Die innere Organisation von Fraktionen  lamentarische Beratung von Gesetzen

muss demokratischen Grundsatzen ge- und anderen Initiativen einflieBt.

nugen. Alle Amter und Funktionen

sind auf dem Weg Uber Wahlen zu be-  SolchermaBen ausgerUstete Fraktionen

setzen. Politische Beschllsse mussen in - werden ihrer doppelten Funktion als

transparenten Verfahren unter Beteili- Ordnungsfaktor und politische Kraft-

gung aller Fraktionsmitglieder erarbei- zentren gerecht und tragen damit maf-

tet werden. geblich zur Effizienz und Legitimitat
des parlamentarischen Handelns bei.

Fraktionen, die erfolgreich auf der par-

lamentarischen Bihne agieren wollen,

brauchen eine offene Debattenkultur

nach innen und ein geschlossenes Auf-

treten nach auBen. Grundlage hierfur

ist die Verpflichtung auf einen gemein-

samen Verhaltenskodex, auf formelle

und informelle Regeln des Umgangs

der Fraktionsmitglieder miteinander.




