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Vorwort

Die Juristische Fakultät der Gottfried Wilhelm Leibniz Universität Hannover
hat die vorliegende Arbeit im August 2023 als Dissertation angenommen. Litera-
tur und Rechtsprechung konnten bis Anfang Oktober 2023 berücksichtigt wer-
den. An ihrer Entstehung hatten viele Menschen maßgeblichen Anteil – einige
von ihnen seien an dieser Stelle besonders gewürdigt.

Mein herzlichster Dank gilt zuvörderst meinem Doktorvater, Herrn Prof. Dr.
Hermann Butzer, zum einen für den inspirierenden Themenvorschlag und die
intensive Betreuung über den gesamten Zeitraum meines Promotionsvorhabens,
zum anderen aber vor allem auch für die tolle Zeit als Mitarbeiter an seinem
Lehrstuhl. Mein Doktorvater hat mich meine nahezu gesamte bisherige juristi-
sche Laufbahn mit einem stets offenen Ohr begleitet, gefördert, ermutigt und be-
geistert. Dafür bin ich ihm zu großem Dank verpflichtet. Sehr herzlich danke ich
ferner Herrn Prof. Dr. Veith Mehde, Mag. rer. publ., für die äußerst zügige Erstel-
lung seines konstruktiven Zweitgutachtens. Ich bedanke mich auch bei Herrn
Prof. Dr. Christian Wolf für die überaus angenehme Leitung der Disputation.

Großer Dank gebührt der Dr.-Giesing-Stiftung und ihrem Vorsitzenden, Herrn
Michael Krebs, für die Gewährung eines großzügigen Druckkostenzuschusses.
Für die stets freundliche Bearbeitung meiner unzähligen Anfragen danke ich
zudem den Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern der Bundestagsverwaltung in den
Referaten „Parlamentsarchiv“ und „Parlamentsdokumentation“. Beim Verlag und
den Herausgebern bedanke ich mich für die Aufnahme dieser Arbeit in die
Schriftenreihe „Beiträge zum Parlamentsrecht“.

Ich durfte meine Dissertation im Umfeld eines Lehrstuhls schreiben, an dem
das Wort Gemeinschaft einen hohen Wert hat und an dem Hilfs- und Diskus-
sionsbereitschaft überall und jederzeit zu finden sind. Hierfür möchte ich allen
aktuellen und ehemaligen Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern des Lehrstuhls mei-
nen riesigen Dank aussprechen. Hervorzuheben habe ich unter ihnen meine
Freunde und „Leidensgenossen“, die Doktoren Anna-Lena Hollo, Greta Eriksen
und Thies Wahnschaffe. Ein besonderes Dankeschön gilt hierbei meiner Zimmer-
kollegin Dr. Antonia Hagedorn für die vielen anstrengenden, aber auch berei-
chernden gemeinsamen Arbeitsstunden sowie ihre wertvollen Tipps und Anre-
gungen. Nicht vergessen werden darf schließlich Anja Bösche, die „gute Seele“
des Lehrstuhls, bei der ich mich für ihre Unterstützung und ihren Zuspruch herz-
lich bedanken möchte. Ohne sie alle wäre mir diese Arbeit nicht gelungen.



Das gilt auch für die Menschen, die mir am nächsten sind. Ich danke meiner
Familie, insbesondere meiner Partnerin Lena für ihren liebevollen Rückhalt, ihre
verständnisvolle Geduld und die Motivation, auch in Phasen nachlassender Moti-
vation durchzuhalten, sowie meinen Eltern, die mich seit jeher bedingungslos un-
terstützen und mir in allen Lebenslagen mit Rat und Tat zur Seite stehen. Ihnen
sei diese Arbeit gewidmet.

Hannover, im Dezember 2023 Felix Lücke
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1. Kapitel

Einführung

Wer darf als Alterspräsident1 die konstituierende Sitzung des Deutschen Bun-
destages leiten? Haben alle Fraktionen das Recht, einen Bundestagsvizepräsiden-
ten zu stellen? Kann ein Ausschuss seinen Vorsitzenden abberufen? Muss ein
Ausschuss den von einer Fraktion vorgeschlagenen Kandidaten für 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 jüngerer Zeit um einiges
brisanter geworden. Dass sie nicht stets unmittelbar und eindeutig zu klären sind,
rührt daher, dass die Arbeit des Deutschen Bundestages nicht nur durch das ko-
difizierte Parlamentsrecht im Grundgesetz, in einfachen Bundesgesetzen und in
seiner Geschäftsordnung bestimmt wird. Die Lösungen solcher Fragestellungen
lassen sich also nirgends ablesen oder durch schlichte Auslegung ermitteln. Sie
sind vielmehr Anzeichen eines besonderen Phänomens. Der parlamentarische
Alltag des Bundestages, aber auch der Landesparlamente wird maßgeblich durch
eine Vielzahl an ungeschriebenen2 Organisations- und Verfahrensregeln geprägt.
Diese füllen die kodifizierte Rahmenordnung des Parlaments erst mit Leben, in-
dem sie der Praxis Raum für praktikabilitätsorientierte Ergänzungen und Umfor-

1 Zur Förderung des Leseflusses verwendet diese Arbeit ausschließlich das generi-
sche Maskulinum. Selbstverständlich sind damit stets alle Geschlechter angesprochen.

2 In der Literatur findet meist die Begrifflichkeit „ungeschriebene Parlamentsregeln“
Verwendung: S. etwa Austermann/Waldhoff, Parlamentsrecht, 2020, Rn. 98 f., 114 ff.;
Blischke, Ungeschriebene Regeln im Deutschen Bundestag, in: Busch (Hrsg.), FS
Schellknecht, 1984, S. 55 ff.; Cancik, in: Morlok/Schliesky/Wiefelspütz (Hrsg.),
HdbParlR, 2016, § 9 Rn. 43 ff.; Schulze-Fielitz, in: Schneider/Zeh (Hrsg.), ParlR und
ParlPraxis, 1989, § 11 Rn. 4 ff. Präziser 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 Varietät
dennoch verwendet wird, sei sie ebenfalls in diesem Sinne verstanden. Gleiches gilt für
das Adjektiv „informal“, das hier und im Folgenden als Synonym für „nicht kodifiziert“
und nicht als rechtliche Charakterisierung gelten soll. Für eine entsprechende Einord-
nung „informale[r] Parlamentsregeln“ als Kategorie nicht-rechtlicher Übungen vgl.
demgegenüber etwa Kühnreich, Das Selbstorganisationsrecht des Deutschen Bundes-
tages unter besonderer Berücksichtigung des Hauptstadtbeschlusses, 1998, S. 152 f.
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.



mungen geben. Ihrem traditionellen Gehalt und einem grundlegenden Konsens
aller parlamentarischen Akteure verpflichtet,3 gewährleisten sie als „Mittel zur
lebendigen Fortentwicklung der parlamentarischen Organisation und Verfahrens-
weise“4 in besonderem Maße deren auf Interessensausgleich bedachte Gestaltung
und schaffen auf diese Weise regelmäßig interfraktionell getragene Experimen-
tierflächen jenseits des geschriebenen Rechts.5

Der Begriff „Parlamentsregel“ sei hier verstanden als Ausdruck all solcher Re-
gelmäßigkeiten sowohl institutioneller als auch verfahrensmäßiger Art, die inso-
weit gefestigt erscheinen, als dass mit ihnen – ungeachtet eines etwaigen recht-
lichen Gehalts – eine gewisse Wiederholungserwartung verknüpft sein könnte.
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 für 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 äquivalent zum ko-
difizierten Recht verhalten und grundsätzlich auf allen Normebenen bestehen
können. Nicht kodifizierte Parlamentsregeln bildeten somit insgesamt den un-
geschriebenen Part im dualistisch, gleichermaßen durch kodifizierte und nicht
kodifizierte Normen geprägten Parlamentsrecht ab (Äquivalenzthese).

A. Wissenschaftliche Relevanz der Thematik

Bislang ist weder eine sich der Vollständigkeit zumindest annähernde empiri-
sche Darstellung noch ein Versuch unternommen worden, nicht kodifizierte Par-
lamentsregeln umfassend rechtlich zu systematisieren. Hierfür dürfte die häufiger
geäußerte Auffassung ursächlich sein, ein solches Vorhaben sei „nur von einge-
schränkter Bedeutung“. Trotz des generellen juristisch-dogmatischen Kategori-
sierungsanspruchs müsse man „den Blick dafür [aufrechterhalten], daß Recht
(auch) ein Entstehungsprozeß ist“, der den „unsichere[n] Rechtsstatus der unge-

24 1. Kap.: Einführung

3 „Alle am Parlamentsgeschehen politisch Beteiligten sind verpflichtet, dazu beizu-
tragen, dass die Volksvertretung stets arbeitsfähig ist und ihre verfassungsmäßigen 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/Wiefelspütz (Hrsg.), HdbParlR, 2016, § 9 Rn. 47 f.; Roll, Auslegung und Fortbil-
dung der Geschäftsordnung, in: ders. (Hrsg.), FG Blischke, 1982, S. 93 (101 ff.);
Schulze-Fielitz, in: Schneider/Zeh (Hrsg.), ParlR und ParlPraxis, 1989, § 11 Rn. 70;
Waldhoff, in: Herdegen/Masing/Poscher/Gärditz (Hrsg.), HdbVerfR, 2021, § 10 Rn. 123.



schriebenen Regeln [. . .] nicht bloß [als] Ausdruck einer wissenschaftlichen Klas-
sifikationsschwäche“ zurücklasse.6

Gewiss ist eine trennscharfe Differenzierung gerade im Grenzbereich zwischen
zweckmäßigen, aber nur politisch verbindlichen und solchen Übungen, deren
Geltungskraft gar rechtlichen Gehalt hat, abstrakt nur schwer möglich. In Anbe-
tracht der auch das Parlamentsrecht erfassenden politischen Dynamik muss daher
stets eine Einzelfallbetrachtung vorgenommen werden.7 Dieser Umstand befreit
aber nicht von dem praktischen Bedürfnis nach einem Grundbestand an Kriterien
für 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 Zulässigkeit etwaiger Änderungen oder Einzelfallabwei-
chungen sind hiervon betroffen.8 So könnte die Abweichung von einer nicht ko-
difizierten, rechtlich verbindlichen Parlamentsregel auf Ebene des Geschäftsord-
nungsrechts unter Berücksichtigung des § 126 GO-BT nach einer Zwei-Drittel-
Mehrheit verlangen (S. 492 f.).9 Beanspruchte jene gar Verfassungsrang, wären
womöglich – wenn man die Existenz ungeschriebenen Verfassungsrechts über-
haupt in Betracht ziehen wollte – gar die Voraussetzungen des Art. 79 GG ein-
zuhalten (dazu S. 490ff.).10 Daneben verlangt schon die einem Parlament auf-
gegebene stetige Erneuerung der ihm vom Volk gewährten demokratischen Le-
gitimität im Lichte des Öffentlichkeitsprinzips, dass die parlamentarischen
Organisations- und Verfahrensregeln objektiv zumindest nachvollziehbar sind.
Dies gilt nicht zuletzt auch vor dem Hintergrund, dass neu hinzukommenden Ab-

A. Wissenschaftliche Relevanz der Thematik 25

6 Schulze-Fielitz, in: Schneider/Zeh (Hrsg.), ParlR und ParlPraxis, 1989, § 11
Rn. 73 f.; ähnlich Cancik, in: Morlok/Schliesky/Wiefelspütz (Hrsg.), HdbParlR, 2016,
§ 9 Rn. 50; H. H. Klein, in: Dürig/Herzog/Scholz, GG, Art. 40 (Stand 2018), Rn. 36.
S. auch schon H. Schneider, Die Bedeutung der Geschäftsordnung oberster Staats-
organe für 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-
felspütz (Hrsg.), HdbParlR, 2016, § 9 Rn. 43; Kühnreich, Das Selbstorganisationsrecht
des Deutschen Bundestages unter besonderer Berücksichtigung des Hauptstadtbeschlus-
ses, 1997, S. 152; Rothaug, Die Leitungskompetenz des Bundestagspräsidenten, 1979,
S. 87; Schwerin, Der Deutsche Bundestag als Geschäftsordnungsgeber, 1998, S. 261 f.;
Steiger, Organisatorische Grundlagen des parlamentarischen Regierungssystems, 1973,
S. 49; Stern, Staatsrecht, Bd. II, 1980, § 26 III 6 (S. 83).

8 Schwerin, Der Deutsche Bundestag als Geschäftsordnungsgeber, 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-
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