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Meinen Pflegeeltern






Geleitwort

In Kontinentaleuropa 1afit sich das Immunitatsrecht als der dem Parlament
garantierte Genehmigungsvorbehalt bei der Verfolgung, der Verhaftung und
der freiheitsbeschrinkenden Behinderung seiner Abgeordneten auf einen Be-
schluf der Franzdsischen Nationalversammlung vom 26. Juni 1790 zuriick-
fiihren. Eines der wichtigsten Schutzrechte des Parlaments ist also so alt wie
das Parlament der Neuzeit selbst. Vielfach ist an seinem Fortbestand Kritik
geiibt worden: Es sei ein veraltetes Privileg und im modernen Rechtsstaat
tiberfliissig. Diese Auffassung teilt der Verfasser nicht, und er begriindet aus-
fiilhrlich und iberzeugend, warum das Immunititsrecht als eine zuldssige
Kompetenzverschrankung zwischen Exekutive und Legislative ebenso not-
wendig wie erhaltenswert ist. Das Buch hat seinen Wert nicht nur in den ver-
fassungsgeschichtlichen und dogmatischen Untersuchungen, sondern vor
allem auch in der Darstellung der Immunititsaufhebungspraxis des Deutschen
Bundestages. Gerade insoweit ist es eine Bereicherung der Reihe "Beitrage
zum Parlamentsrecht”, die auch Handreichungen fiir die Parlamente des
Bundes und der Léinder geben wollen.

Ulrich Karpen






Vorwort

Die vorliegende Untersuchung hat im Wintersemester 1990/1991 der Juri-
stischen Fakultit der Ruhr-Universitit Bochum als Dissertation vorgelegen.
Rechtsprechung und Literatur sowie Parlamentsmaterialien sind bis ein-
schliefilich Mai 1991 beriicksichtigt.

Fiir die wissenschaftliche Betreuung bin ich meinem Doktorvater, Herrn
Prof. Dr. Friedrich E. Schnapp, zu groBem Dank verpflichtet. Hern Prof.
Dr. Dr. h. c. Knut Ipsen LLD h. c. danke ich fiir seine Mitberichterstattung.

Von Herrn Ministerialrat Dr. Gerald Kretschmer, Sekretiar des Ausschusses
fiir Wahlpriifung, Immunitit und Geschéftsordnung des Deutschen Bundesta-
ges, erhielt ich nicht nur wertvolle Anregungen aus der Praxis, sondern auch
die Gelegenheit, iiber lingere Zeit einen Einblick in die Arbeit des Ausschus-
ses zu nehmen. Ebenso gaben mir dessen Mitarbeiter, Frau Gerti Offermann
und Herr Werner Giith, viele Ausklinfte zur Arbeitsweise des Immunititsaus-
schusses. Daneben gilt mein Dank denjenigen Abgeordneten des Deutschen
Bundestages und des Europiischen Parlaments, die mir Fragen iiber sie be-
treffende Immunititsangelegenheiten beantworteten und mir Unterlagen zur
Verfiigung stellten. Informationen aus der Immunititspraxis einer Verfol-
gungsbehdrde vermittelten mir die Herren Oberstaatsanwilte Dieter Irsfeld
und Peter Iwand von der Staatsanwaltschaft in Bonn.

Anregungen und Hinweise verdanke ich nicht zuletzt auch meinen leselusti-
gen Freunden, den Rechtsanwilten Thomas Toews und Dr. Hans Gummert,
dem Historiker Dr. Michael Gante sowie Rechtsreferendar Eugen Eigemann,
der mich von Anfang an bis zum Erstellen der Druckvorlagen durch die Féhr-
nisse der elektronischen Datenverarbeitung gesteuert hat.

Der Bundesminister des Innern unterstiitzte die Veroffentlichung der Arbeit
durch einen groBziigigen DruckkostenzuschuB. SchlieBlich danke ich der Ge-
sellschaft der Freunde der Ruhr-Universitit Bochum fiir die Auszeichnung mit
dem Wilhelm-Hollenberg-Universititspreis.

Dieses Buch habe ich meinen Pflegeeltern Hella und Kurt-Peter Brandt ge-
widmet, die meine Schwester und mich nach dem friihen Tod unserer Eltern
in ihre Familie aufgenommen haben.

Hermann Butzer
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Aufgabe und Gang der Untersuchung

"Der ist ja Abgeordneter, dem kann nichts passieren”

- solche Worte der Mifigunst pflegt mancherorts die Nachricht von einer
behaupteten strafrechtlichen Verfehlung eines Abgeordneten auszulGsen. Die
kritische Einstellung der meisten Bundesbiirger zur Immunitit wird durch eine
reprisentative Umfrage des EMNID-Instituts aus dem Jahre 1978 anlidBlich
des Immunitétsfalls des zu Unrecht der Spionage verdichtigten Abg. Prof.
Dr. Uwe Holtz bestitigt, bei der 63 % der Befragten auf die Frage "Welche
Meinung haben Sie dazu, dal den Parlamentariern Immunitit garantiert ist,
d. h., daB sie frei von Strafverfolgung und Strafe bleiben ?" antworteten: "Ich
finde das eher nicht richtig" (eher richtig: 34 %, keine Angabe: 3 %) !.

Die seit jeher kontroverse Beurteilung der Immunitit in der G6ffentlichen
Meinung findet auch unter den Abgeordneten und in der wissenschaftlichen
Diskussion ihren Niederschlag. Dabei wird nicht nur die "Existenzberechti-
gung" der Immunitit in Frage gestellt - auch Inhalt, Umfang und Grenzen der
Immunititsregelungen sind nicht abschliefend geklidrt und Gegenstand vielfal-
tiger Meinungsstreite. Insoweit 1dBt sich die in anderem Zusammenhang ge-
duBerte Bemerkung Adolf Arndts 2, daB alles umstritten ist, und die Dissertati-
onen eine Bibliothek fiillen, mit vollem Recht auf das Immunitétsrecht tiber-
tragen.

1 Spionageverdacht im Parlament - Die Affire Holtz, in: EMNID-Informationen,
Nr. 10/ 1978. Bei dieser Umfrage duflerten jiingere Befragte eher die Einstellung,
dafl Immunitit gewdhrt werden sollte: bei den 14 - 19-jihrigen waren dies immerhin
41 %, dagegen bei den iiber 65-jahrigen nur 28 %. Unter den Befragten mit Abitur
oder Hochschulabschlul sprachen sich sogar 51 % fiir die Immunitit aus. Ob die Be-
fragung im Sinne der Immunitit positiver verlaufen wire, wenn das Institut die Frage
korrekt formuliert hitte (Welche Meinung haben Sie dazu, da8 den Parlamentariern
bei uns Immunitit garantiert ist, d. h., daB sie zeitweilig frei von Strafverfolgung und
Strafe bleiben, sofern der Bundestag die Immunitit nicht aufhebt ?), muB offen blei-
ben.

2 Arndt, Reform der parlamentarischen Untersuchungsausschiisse, in: DRIiZ 1964,
290 (291).
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Dennoch zeichnet sich die immunititsrechtliche Literatur durch eine gewis-
se "Uberalterung" aus. Die zu Art. 46 GG nach wie vor grundlegende Mono-
graphie des Gottinger Strafrechtslehrers Paul Bockelmann stammt aus dem
Jahre 1951 und ist in vielen Punkten iiberholt. Ebenso sind die meisten Dis-
sertationen und Aufsitze zu immunititsrechtlichen Einzelfragen in den fiinfzi-
ger Jahren erschienen: beispielhaft seien die Beitrage von Herlan, Koch und
Meyer genannt. Nicht anders ist es mit den wegweisenden Kommentierungen
von Maunz (1960) und von v. Mangoldt / Klein (1964) 3.

Dieser Stillstand kann aber nicht darauf zuriickgefithrt werden, daf die
Probleme des Immunititsrechts als gelGst angesehen werden kénnten. Viel-
mehr bestehen in der Praxis weiterhin eine Vielzahl gewichtiger Einzelproble-
me bei der Auslegung des Art. 46 GG, die sich angesichts der knappen Ver-
fassungsregelung - je nach dem weiteren oder engeren Vorverstindnis gegen-
iiber der Immunitit - unterschiedlich 16sen lassen. Zudem hat der Deutsche
Bundestag gerade in der 10. und 11. Wahlperiode das Immunititsrecht in Re-
aktion auf Probleme, die bei der Abwicklung mehrerer spektakuldrer Immuni-
tatsfalle aufgetreten waren, auf der Ebene seiner Geschiftsordnung (§ 107
GO-BT, Grundsitze in Immunititsangelegenheiten, BeschluB betr. Aufhebung
der Immunitit, beide Anl. 6 zur GO-BT) erheblich geandert und erginzt. In
der gleichen Zeit haben sich das Bundesverwaltungsgericht und zwei Oberlan-
desgerichte zu immunititsrechtlichen Fragen gedufiert4. Von erheblicher Be-
deutung fiir das Verfahren der Immunititsaufhebung ist auch die unter Mit-
wirkung des Bundestages im Jahre 1987 erfolgte vollstindige Uberarbeitung
der Richtlinien fiir das Straf- und BuBgeldverfahren (RiStBV). Diese Ande-
rungen und Ergidnzungen haben in der Literatur mit Ausnahme des Urteils des
Bundesverwaltungsgerichts kaum Beachtung gefunden.

Mit der vorliegenden Arbeit wird nicht nur eine monographische Darstel-
lung des Immunititsrechts auf neuestem Stand vorgelegt; es soll auch ein Bei-
trag zur dogmatischen Erfassung des Immunititsrechts und zu einer zeitge-
mifBen Auslegung des Art. 46 GG im demokratischen Verfassungsstaat gelei-
stet werden. Diese Aufgabe gewinnt zusitzliche Aktualitit vor dem Hinter-
grund von Uberlegungen des Deutschen Bundestages, das Immunititsrecht ge-

3 Auch neuere Erlduterungen zu Art. 46 GG wie z. B. von Magiera (in: Bonner
Kommentar zum Grundgesetz, 1981), Schneider (in: Alternativkommentar zum
Grundgesetz, 1989), Schmidt-Bleibtreu / Klein, Franz (in: Kommentar zum Grundge-
setz, 1990) oder Klein, Hans Hugo (in: Parlamentsrecht und Parlamentspraxis, § 17,
1989) beschrianken sich weitgehend auf die Wiedergabe des damaligen Meinungsstan-
des.

4 BVerwGE 83, 1 (1 ff) - Immunititsschutz bei Disziplinarverfahren ; OLG Koln,
NStZ 1987, 564 (564 f), OLG Koln, NJW 1988, 1606 (1606), und OLG Diisseldorf,
NJW 1989, 2207 (2207) - Immunititsschutz im BuBgeldverfahren.
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setzlich zu regeln 3. Die Aufarbeitung der immunititsrechtlichen Literatur und
Rechtsprechung macht insbesondere deutlich, wie sehr man bis heute einem
altliberal-reprasentativen Abgeordnetenbild verhaftet ist, das in der modernen
pluralistischen Demokratie des Grundgesetzes nicht mehr der Verfassungs-
wirklichkeit und wohl auch nicht mehr der Verfassungslage entspricht. Eben-
so wird bei der Schutzbereichsauslegung des Art. 46 Abs. 2 - 4 GG weithin
ignoriert, daBl die Komplexitat politischer Entscheidungsvorginge und die
technischen Maglichkeiten und Forderungen des modernen Industrie- und So-
zialstaates gravierende Verinderungen im politisch-parlamentarischen Wil-
lensbildungs- und Entscheidungsprozef bewirkt haben. Die vorliegende Un-
tersuchung zielt deshalb darauf ab, mit einer (teilweisen) Neubestimmung der
Schutzrichtung des Immunitiitsrechts zu erreichen, dafl die Immunitit auch im
Verfassungsstaat des Grundgesetzes das Parlament vor Behinderungen bei der
Wahrnehmung seiner Funktionen schiitzt, und das Parlament so seine
Aufgabe als Teil der politischen Fiihrung erfiillen kann.

Trotz des heute veranderten Umfelds bleiben aber fiir die Interpretation der
seit etwa 150 Jahren nahezu unveridnderten Immunititsvorschriften viele tra-
dierte Interpretationen des zum Teil generalklauselartig weiten Verfassungs-
textes ebenso wie die Parlamentspraxis unter frilheren Verfassungen von ho-
her Bedeutung. Entscheidend fiir die Auslegung und Fortbildung des Immuni-
tatsrechts war von Anfang an die Parlamentspraxis, weit mehr als Rechtspre-
chung, Staatsrechtslehre oder die Praxis der Verfolgungsbehdrden. Das Im-
munitétsrecht ist namlich in erheblichem Umfang "case law", und Anstofe zu
Anderungen der Immunititspraxis gehen bis heute durchweg auf Probleme bei
der Bewiltigung von Immunititsfillen zuriick. Deshalb erfahren AuBerungen
von Abgeordneten, Stellungnahmen der zustindigen Parlamentsausschiisse
und Beschliisse der Parlamente in einzelnen Immunititsfillen besondere Be-
achtung.

Die Arbeit gliedert sich folgendermafien: Im ersten Teil wird zunichst die
historische Entwicklung des Immunititsrechts aufgezeigt, bevor die verfas-
sungstheoretische und rechtspolitische Rechtfertigung der Immunitit sowie ih-
re verfassungssystematische Position im Gewaltenteilungsmodell des Grund-
gesetzes einschlieBlich deren Konsequenzen fiir Auslegung und Ausgestaltung
des Immunititsrechts erortert werden. Den Abschlufl des ersten Teils bildet
eine Ubersicht iiber die weit verstreuten Rechtsquellen des Immunititsrechts.

5 BT-AusschuB-Drs. / 11. WP / Immunitit / Nr. 4. Siehe auch den Bericht des frii-
heren Ausschufivorsitzenden Manfred Schulte (SPD), der das Immunititsrecht be-
schreibt als "ein lickenhaftes und verstreut geregeltes Rechtsgebiet ..., das weiter
durchgebildet werden mufi" (BT-PIPr 10. WP/ 255. Sitzung vom 10. Dezember
1986 / S. 19999 (Anlg.)).
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