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1. Kapitel
Einfithrung

Wer darf als Altersprisident' die konstituierende Sitzung des Deutschen Bun-
destages leiten? Haben alle Fraktionen das Recht, einen Bundestagsvizeprésiden-
ten zu stellen? Kann ein Ausschuss seinen Vorsitzenden abberufen? Muss ein
Ausschuss den von einer Fraktion vorgeschlagenen Kandidaten fiir den Vorsit-
zendenposten akzeptieren? Wer sitzt im Plenarsaal an welchem Platz?

Derartige (offene), vermeintlich technische Fragen der inneren Organisation
und des Verfahrens im Deutschen Bundestag sind in jiingerer Zeit um einiges
brisanter geworden. Dass sie nicht stets unmittelbar und eindeutig zu kléren sind,
rithrt daher, dass die Arbeit des Deutschen Bundestages nicht nur durch das ko-
difizierte Parlamentsrecht im Grundgesetz, in einfachen Bundesgesetzen und in
seiner Geschiftsordnung bestimmt wird. Die Losungen solcher Fragestellungen
lassen sich also nirgends ablesen oder durch schlichte Auslegung ermitteln. Sie
sind vielmehr Anzeichen eines besonderen Phdnomens. Der parlamentarische
Alltag des Bundestages, aber auch der Landesparlamente wird maB3geblich durch
eine Vielzahl an ungeschriebenen® Organisations- und Verfahrensregeln geprigt.
Diese fiillen die kodifizierte Rahmenordnung des Parlaments erst mit Leben, in-
dem sie der Praxis Raum fiir praktikabilitdtsorientierte Ergdnzungen und Umfor-

I Zur Forderung des Leseflusses verwendet diese Arbeit ausschlieBlich das generi-
sche Maskulinum. Selbstverstindlich sind damit stets alle Geschlechter angesprochen.

2 In der Literatur findet meist die Begrifflichkeit ,,ungeschriebene Parlamentsregeln*
Verwendung: S. etwa Austermann/Waldhoff, Parlamentsrecht, 2020, Rn. 98f., 114ff,;
Blischke, Ungeschriebene Regeln im Deutschen Bundestag, in: Busch (Hrsg.), FS
Schellknecht, 1984, S.55ff.; Cancik, in: Morlok/Schliesky/Wiefelspiitz (Hrsg.),
HdbParIR, 2016, § 9 Rn. 43 ff.; Schulze-Fielitz, in: Schneider/Zeh (Hrsg.), ParlR und
ParlPraxis, 1989, § 11 Rn. 4ff. Priziser ist es, mit der Bezeichnung ,,nicht kodifiziert*
deutlich zu machen, dass diese Regeln sich nicht notwendig durch fehlende Schrift-
lichkeit, sondern in ihrer mangelnden formellen Kodifikation von Gesetzen oder der
GO-BT unterscheiden. Soweit die Wendung ,,ungeschrieben zur sprachlichen Varietit
dennoch verwendet wird, sei sie ebenfalls in diesem Sinne verstanden. Gleiches gilt fiir
das Adjektiv ,,informal®, das hier und im Folgenden als Synonym fiir ,,nicht kodifiziert®
und nicht als rechtliche Charakterisierung gelten soll. Fiir eine entsprechende Einord-
nung ,informale[r] Parlamentsregeln® als Kategorie nicht-rechtlicher Ubungen vgl.
demgegeniiber etwa Kiihnreich, Das Selbstorganisationsrecht des Deutschen Bundes-
tages unter besonderer Beriicksichtigung des Hauptstadtbeschlusses, 1998, S.152f.
m.w.N., der solche als ,,ungeschriebene Regeln ohne Rechtscharakter” bezeichnet; in
diese Richtung auch Schulze-Fielitz, in: Schneider/Zeh (Hrsg.), ParlR und ParlPraxis,
1989, § 11 Rn. 14 ff.
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mungen geben. Threm traditionellen Gehalt und einem grundlegenden Konsens
aller parlamentarischen Akteure Verpﬂichte:t,3 gewihrleisten sie als ,,Mittel zur
lebendigen Fortentwicklung der parlamentarischen Organisation und Verfahrens-
weise** in besonderem MaBe deren auf Interessensausgleich bedachte Gestaltung
und schaffen auf diese Weise regelmifig interfraktionell getragene Experimen-
tierflachen jenseits des geschriebenen Rechts.’

Der Begriff ,,Parlamentsregel sei hier verstanden als Ausdruck all solcher Re-
gelméaBigkeiten sowohl institutioneller als auch verfahrensméafBiger Art, die inso-
weit gefestigt erscheinen, als dass mit ihnen — ungeachtet eines etwaigen recht-
lichen Gehalts — eine gewisse Wiederholungserwartung verkniipft sein konnte.
Ziel der vorliegenden Untersuchung ist es neben einer empirischen Sammlung
vorrangig, den scheinbar undurchsichtigen Bereich nicht kodifizierter Parla-
mentsregeln am Beispiel des Deutschen Bundestages begrifflich sowie rechts-
systematisch zu ordnen und dadurch fiir die Rechtsanwendung in der Parlaments-
praxis dogmatisch fassbar zu machen. Ausgangspunkt ist dabei die These, dass
ungeschriebene Regeln sowohl im Recht als auch im Nicht-Recht existieren. Zu-
dem wird vermutet, dass sich rechtlich verbindliche Regeln dquivalent zum ko-
difizierten Recht verhalten und grundsétzlich auf allen Normebenen bestehen
konnen. Nicht kodifizierte Parlamentsregeln bildeten somit insgesamt den un-
geschriebenen Part im dualistisch, gleichermaflen durch kodifizierte und nicht
kodifizierte Normen gepriigten Parlamentsrecht ab (Aquivalenzthese).

A. Wissenschaftliche Relevanz der Thematik

Bislang ist weder eine sich der Vollstdndigkeit zumindest anndhernde empiri-
sche Darstellung noch ein Versuch unternommen worden, nicht kodifizierte Par-
lamentsregeln umfassend rechtlich zu systematisieren. Hierfiir diirfte die hiaufiger
geduBerte Auffassung ursdchlich sein, ein solches Vorhaben sei ,,nur von einge-
schriankter Bedeutung™. Trotz des generellen juristisch-dogmatischen Kategori-
sierungsanspruchs miisse man ,,den Blick dafiir [aufrechterhalten], da3 Recht
(auch) ein Entstehungsprozef; ist“, der den ,,unsichere[n] Rechtsstatus der unge-

3 ,Alle am Parlamentsgeschehen politisch Beteiligten sind verpflichtet, dazu beizu-
tragen, dass die Volksvertretung stets arbeitsfihig ist und ihre verfassungsméBigen Auf-
gaben wahrnehmen kann“ (Austermann, JuS 2018, 760 [760]) — zu konkreten Auswir-
kungen s. noch unten: S. 43.

4 Blischke, Ungeschriebene Regeln im Deutschen Bundestag, in: Busch (Hrsg.), FS
Schellknecht, 1984, S. 55 (56).

5 Austermann/Waldhoff, Parlamentsrecht, 2020, Rn. 114; Cancik, in: Morlok/Schlies-
ky/Wiefelspiitz (Hrsg.), HdbParIR, 2016, § 9 Rn. 47f.; Roll, Auslegung und Fortbil-
dung der Geschiftsordnung, in: ders. (Hrsg.), FG Blischke, 1982, S. 93 (101ff.);
Schulze-Fielitz, in: Schneider/Zeh (Hrsg.), ParlR und ParlPraxis, 1989, § 11 Rn.70;
Waldhoff, in: Herdegen/Masing/Poscher/Gérditz (Hrsg.), HdbVerfR, 2021, § 10 Rn. 123.
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schriebenen Regeln [...] nicht bloB [als] Ausdruck einer wissenschaftlichen Klas-
sifikationsschwiche* zuriicklasse.®

Gewiss ist eine trennscharfe Differenzierung gerade im Grenzbereich zwischen
zweckmiBigen, aber nur politisch verbindlichen und solchen Ubungen, deren
Geltungskraft gar rechtlichen Gehalt hat, abstrakt nur schwer moglich. In Anbe-
tracht der auch das Parlamentsrecht erfassenden politischen Dynamik muss daher
stets eine Einzelfallbetrachtung vorgenommen werden.” Dieser Umstand befreit
aber nicht von dem praktischen Bediirfnis nach einem Grundbestand an Kriterien
fiir eine rechtssichere Einordnung, bedenkt man, dass sich aus der Charakterisie-
rung einer ungeschriebenen Regel als rechtlich bindend weitere Folgen ergeben.
Insbesondere ihre etwaige Geltendmachung in einem (verfassungs-)gerichtlichen
Prozess, aber auch die Zulissigkeit etwaiger Anderungen oder Einzelfallabwei-
chungen sind hiervon betroffen.® So kénnte die Abweichung von einer nicht ko-
difizierten, rechtlich verbindlichen Parlamentsregel auf Ebene des Geschéftsord-
nungsrechts unter Beriicksichtigung des § 126 GO-BT nach einer Zwei-Drittel-
Mehrheit verlangen (S. 492f.).” Beanspruchte jene gar Verfassungsrang, wiren
womdglich — wenn man die Existenz ungeschriebenen Verfassungsrechts iiber-
haupt in Betracht ziehen wollte — gar die Voraussetzungen des Art. 79 GG ein-
zuhalten (dazu S. 490ff.).' Daneben verlangt schon die einem Parlament auf-
gegebene stetige Erneuerung der ihm vom Volk gewéhrten demokratischen Le-
gitimitit im Lichte des Offentlichkeitsprinzips, dass die parlamentarischen
Organisations- und Verfahrensregeln objektiv zumindest nachvollziehbar sind.
Dies gilt nicht zuletzt auch vor dem Hintergrund, dass neu hinzukommenden Ab-

6 Schulze-Fielitz, in: Schneider/Zeh (Hrsg.), ParlR und ParlPraxis, 1989, §11
Rn. 73f.; dhnlich Cancik, in: Morlok/Schliesky/Wiefelspiitz (Hrsg.), HdbParlR, 2016,
§ 9 Rn. 50; H. H. Klein, in: Diirig/Herzog/Scholz, GG, Art. 40 (Stand 2018), Rn. 36.
S. auch schon H. Schneider, Die Bedeutung der Geschiftsordnung oberster Staats-
organe fiir das Verfassungsleben, in: FS Smend, 1952, S. 303 (319).

7 Vgl. Austermann/Waldhoff, Parlamentsrecht, 2020, Rn.118; Bollmann, Verfas-
sungsrechtliche Grundlagen und allgemeine verfassungsrechtliche Grenzen des Selbst-
organisationsrechts des Bundestages, 1992, S.138; Cancik, in: Morlok/Schliesky/Wie-
felspiitz (Hrsg.), HdbParlR, 2016, § 9 Rn. 43; Kiihnreich, Das Selbstorganisationsrecht
des Deutschen Bundestages unter besonderer Berticksichtigung des Hauptstadtbeschlus-
ses, 1997, S.152; Rothaug, Die Leitungskompetenz des Bundestagsprisidenten, 1979,
S. 87; Schwerin, Der Deutsche Bundestag als Geschiftsordnungsgeber, 1998, S. 261f;
Steiger, Organisatorische Grundlagen des parlamentarischen Regierungssystems, 1973,
S. 49; Stern, Staatsrecht, Bd. II, 1980, § 26 III1 6 (S. 83).

8 Schwerin, Der Deutsche Bundestag als Geschiftsordnungsgeber, 1998, S. 262;
Schulze-Fielitz, in: Schneider/Zeh (Hrsg.), ParlR und ParlPraxis, 1989, § 11 Rn. 74.

9 Statt vieler Austermann/Waldhoff, Parlamentsrecht, 2020, Rn.118; Haug, Bin-
dungsprobleme und Rechtsnatur parlamentarischer Geschiftsordnungen, 1994, S. 159.

10 Bryde, Verfassungsentwicklung, 1982, S. 446; H. A. Wolff, Ungeschriebenes Ver-
fassungsrecht unter dem Grundgesetz, 2000, S. 448. Vgl. zur Bedeutung des Art. 79
Abs.1 GG fiir die Entstehung von Verfassungsgewohnheitsrecht Tomuschat, Verfas-
sungsgewohnheitsrecht?, 1972, S. 88ff.; zusammenfassend Herdegen, in: Diirig/Her-
zog/Scholz, GG, Art. 79 (Stand 2014), Rn. 30 m.w. N.



