HANS HERBERT VON ARNIM

Beruf und Mandat - Einflisse der Didtenregelung

Urspriinglich galt das Abgeordnetenmandat als reines Ehrenamt, das neben einem
Erwerbsberuf ausgeiibt wurde; die Entschddigung wurde konsequenterweise als reine
Aufwandsentschadigung verstanden, also als Abgeltung des durch das Mandat hervor-
gerufenen Aufwandes. Das galt nach 1949 auch fiir Bundestagsabgeordnete. Sie haben
nach Artikel 48 Absatz 3 GG ,,Anspruch auf eine angemessene, ihre Unabh&ngigkeit
sichernde Entschadigung®“. Der Begriff der ,,Entschadigung* war auch schon in Artikel
40 Weimarer Reichsverfassung von 1919 als Aufwandsentschadigung fiir die Ausiibung
eines Ehrenamtes verstanden worden. In dem fiihrenden Kommentar von Gerhard
Anschitz hiel} es dazu:

»»Entschadigung4 steht, wie im alten Recht, im Gegensatz zu dem Begriff des Gehalts oder der
Besoldung. Die Reichstagsmitgliedschaft gilt ... als ein Ehrenamt, dessen Inhaber nicht fir die
bloRBe Tatsache der Innehabung des Amtes bezahlt wird, der aber, was auch sonst als mit dem
Wesen des Ehrenamts vereinbar gilt, Anspruch auf Vergitung des Aufwands hat, welcher ihm aus
der Ausibung seines Amtes erwéachst.”

Diese Auslegung wurde zunéchst auch auf das Grundgesetz Ubertragen.

Fir die Abgeordneten der Bundeslander und die ihnen gewéhrten Didten galt dies
erst recht. Hier sprechen die Landesverfassungen teilweise auch ausdricklich vom
Mandat als Ehrenamt oder davon, daB dem Abgeordneten eine Aufwandsentschadi-
gung zu leisten ist, so z.B. in Bayern, Hessen und Hamburg.

Doch ist die tatséchliche Entwicklung tber diesen normativen Ausgangspunkt inzwi-
schen langst hinweggegangen; die Entschédigung entwickelte sich schon in den 50er
und 60er Jahren in ihrer faktischen Ausgestaltung immer mehr zu einer Alimentation,
die dazu bestimmt ist, den Lebensunterhalt des Abgeordneten und seiner Familie zu
sichern.

Die Entschadigung von Bundestagsabgeordneten wurde 1958 an das Ministergehalt
und damit indirekt an die Beamtenbesoldung gekniipft: Die Entschadigung betrug 22,5
Prozent des Amtsgehalts eines Bundesministers, das seinerseits vier Drittel des Grund-
gehalts eines Staatssekretdrs der Besoldungsgruppe B Il ausmachte. DaR diese Betrage
fir den Lebensunterhalt bestimmt waren, ergab sich - neben der Anbindung an die
Beamtenalimentation - auch daraus, daf fir die mandatsbedingten Unkosten zusatzli-
che Pauschalen gewéhrt wurden. Der deutlichste Schritt in Richtung auf den Berufspo-
litiker erfolgte mit der Altersversorgung fir Abgeordnete, die im Bund 1968, also zur
Zeit der GroRen Koalition, eingefuhrt wurde. Sie wurde formal zwar zunéchst aus
Beitrdgen der Abgeordneten finanziert; da die Entschadigung aber gleichzeitig auf 33 X
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Prozent des Amtsgehalts eines Bundesministers erhdht wurde - das war mehr als die
Beitrage zur Altersversorgung ausmachten  wurden diese, in wirtschaftlicher Betrach-
tungsweise, vom Staat getragen.

In den Bundeslédndern erfolgte eine &hnliche Entwicklung, wenn auch zunéchst auf
deutlich niedrigerem Niveau. Hinzu kamen vielfach besondere Zuschlédge fur Ver-
dienstausfall oder fir die Wahrnehmung besonderer Funktionen im Parlament. Bei
Einflhrung der Altersversorgung waren zwei L&nder dem Bund Uberraschenderweise
noch zuvorgekommen: Der nordrhein-westfalische Landtag hatte fir seine Mitglieder
schon 1965 eine Altersversorgung eingeflhrt; der Landtag von Schleswig-Holstein
folgte 1967.

Damit war es offensichtlich geworden, dal der urspriingliche Charakter einer Auf-
wandsentschadigung verlassen und grof3e Teile der Entschddigung zu einem Einkom-
men zur Bestreitung des Lebensunterhalts geworden war. Dadurch wurde einigen
Uberkommenen Privilegien die Basis entzogen, besonders die Steuerfreiheit der Ent-
schadigung, die Anrechnungsfreiheit von sonstigen Beziigen aus offentlichen Kassen
und das Privileg der ins Parlament gewdhlten Beamten, neben ihrer Entschadigung
noch ein Ruhegehalt aus ihrem Beamtenverhéltnis zu beziehen. Das Bundesverfas-
sungsgericht erklérte diese Privilegien deshalb in seinem Diétenurteil von 1975 fir
verfassungswidrig.

Das Gericht ging aber daruber hinaus und interpretierte den in Artikel 48 Absatz 3
GG niedergelegten Entschadigungsanspruch von Bundestagsabgeordneten als An-
spruch auf eine fur alle gleiche (zu versteuernde) ,Vollalimentation®. Die Ausiibung
eines privaten Berufs, das entsprechende zusatzlich Einkommen wurden gleichwohl
weiterhin rechtlich unbeschrénkt zugelassen. Ausnahmen von der gleichen Bemessung
der Entschadigung wurden nur flr den Parlamentsprasidenten und seine Stellvertreter
zugestanden. Auch eine zusatzlich gewdhrte pauschale Aufwandsentschéadigung wurde
flr zuldssig erklart, vorausgesetzt, daR sie sich am tatséchlichen und angemessenen
Mandatsaufwand orientierte.

Von grundlegender Bedeutung waren die Ausflihrungen, die das Gericht zur Art und
Weise der Diatenfestsetzung machte. Da das Parlament hier in eigener Sache entscheide,
sei die Offentlichkeit die einzige wirksame Kontrolle. Es bedirfe deshalb eines Verfah-
rens, das Offentlichkeit ermégliche. Unzulissig sei die Koppelung der Diiten an die
Beamtenbesoldung, weil sie das Parlament der Notwendigkeit enthebe, ,jede Verénde-
rung in der Hohe der Entsch&digung im Plenum zu diskutieren und vor den Augen der
Offentlichkeit dariiber als einer selbstandigen politischen Frage zu entscheiden®. Eben-
so unzul&ssig sei es, wenn die Diaten oder Teile davon nicht vom Gesetzgeber festgelegt
und im Abgeordnetengesetz niedergelegt wiirden, sondern z.B. vom Prasidium des
Landtages festgelegt wiirden und nur im Haushaltsplan wiedergegeben wiirden. Daraus
hat die staatsrechtliche Literatur (der auch die Parteienfinanzierungskommission beim
Bundesprésidenten in ihren Empfehlungen vom Februar 1993 gefolgt ist) einen speziel-
len Gesetzesvorbehalt fir Entscheidungen des Parlaments in eigener Sache abgeleitet,
der neben der Abgeordnetenentschadigung auch fiir die Parteien-, die Fraktions- und
Stiftungsfinanzierung gilt, aber bisher nicht (iberall beachtet wird.
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Der Satz des Bundesverfassungsgerichts, bei Entscheidungen des Parlaments sei die
Offentlichkeit die einzige wirksame Kontrolle, bedarf lbrigens einer Erginzung. Es
gibt noch ein anderes wichtiges Gegengewicht, das das Gericht allerdings nicht offen
benennen mochte. Das zweite Gegengewicht ist ndmlich das Gericht selbst, das gerade
in Sachen Politikfinanzierung eine wichtige Kontrollfunktion ausubt. Nicht nur die
Entwicklung der Didten, auch die der Parteienfinanzierung ist weitgehend von der
(allerdings nicht immer ganz geradlinigen) Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts geprégt. Ich erinnere als Beispiel nur an die Setzung einer ,,absoluten Obergren-
ze" fir die staatliche Parteienfinanzierung durch das letzte Urteil vom April 1992. Und
auch umgekehrt gilt: Solange das Gericht keine Begrenzungen schafft oder diese nicht
eingehalten werden wie bei der Finanzierung der Fraktionen und Parteistiftungen, fehlt
es bisher an Ordnung und Begrenzung.

Auf der Grundlage des Diatenurteils ergingen in der zweiten Halfte der 70er Jahre
neue Abgeordnetengesetze des Bundes und der L&nder. Ihre VerfassungsmaRigkeit war
allerdings von Anfang an zweifelhaft. Bedenken richteten sich gegen die z.T. sehr
hohen steuerfreien Aufwandsentschadigungen, die staatsfinanzierte Altersversorgung,
die schon nach einem halben Arbeitsleben ihr Hochstniveau von 75 Prozent erreicht,
das mehrere Jahre laufende Ubergangsgeld, sehr groRziigige Anrechnungsvorschriften
beim Zusammentreffen mit anderen Zahlungen aus 6ffentlichen Kassen und fehlende
Schutzvorschriften gegen Zahlungen wirtschaftlich potenter Interessenten. Willi Gei-
ger, der als Berichterstatter am Diatenurteil maRgeblich mitgewirkt hatte, trat schon
friih mit massiver Kritik hervor. Die staatsrechtliche Literatur legte dar, dal3 die Geset-
ze, gemessen an den Grundsétzen des Didtenurteils, in weiten Teilen verfassungswidrig
seien, eine Kritik, die etwa in meiner Kommentierung des Artikel 48 GG im Bonner
Kommentar systematisch entfaltet wurde, aber von den Parlamenten zundchst nicht
aufgenommen wurde. Einen Einschnitt brachte erst der hessische Didtenfall. Er machte
publik, daR der hessische Landtag sich in mehreren von der Offentlichkeit zunachst
unbemerkten Schritten eine Fille von verfassungsrechtlich und politisch anfechtbaren
Privilegien verschafft hatte, z.B. sehr hohe steuerfreie Aufwandsentschadigungen. Die-
se (und andere) Privilegien muBten aufgrund des massiven offentlichen Protests zwar
zuriickgenommen werden, der in eigener Sache entscheidende Landtag sicherte sich
aber die darin enthaltenen Einkommensbestandteile, indem er die zu versteuernde Ent-
schéadigung und die daran ankniipfende Versorgung entsprechend anhob. Sie betragt
heute 10660 Mark monatlich und ist damit sogar héher als die des Bundes mit 10366
Mark.

Der hessische Diétenfall von 1988, der Hamburger Didten- und Versorgungsfall
von 1991 und die saarldndische Ministerversorgungsaffare von 1992, bei denen sich
die Politik in eigener Sache jeweils Privilegien bewilligt hatte, die dann aufgrund
offentlicher Kritik zuriickgenommen werden muBten, haben die Offentlichkeit fiir
die hier bestehenden Probleme sensibilisiert und dazu gefthrt, daf im Bund und in
vielen Léndern Diitenkommissionen eingesetzt, eine Fiille von Anderungsvorschli-
gen unterbreitet und teilweise auch gewisse Anderungen vorgenommen wurden.
Auch beim Bundesverfassungsgericht ist ein Verfahren anhéngig, das Abgeordnete
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der Grinen aus Rheinland-Pfalz und Thiringen gegen verfassungsrechtlich zweifel-
hafte Regelungen in den dortigen Abgeordnetengesetzen angestrengt haben. Wann
mit der mehrmals verschobenen Entscheidung des Gerichts zu rechnen ist, ist unge-
wil.

Ich habe in den letzten Jahren zu zahlreichen Einzelfragen Stellung genommen,
besonders ausfuhrlich in meinem Buch ,,Die Partei, der Abgeordnete und das Geld“
(1991) und mochte auf den (ohnehin kaum zu realisierenden) Versuch verzichten, dies
hier zu wiederholen; vielmehr mdchte ich mich auf einige Grundfragen der Diéten, der
Berufsausibung von Abgeordneten und der Rekrutierung des politischen Personals
konzentrieren, die sich - entsprechend dem Thema dieser 27. Bitburger Gespréche - auf
die Ltfwdesparlamente beziehen.

Inwieweit der Anspruch auf ,Vollalimentation“, den das Bundesverfassungsgericht
1975 flur Bundestagsabgeordnete formuliert hatte, auch fir Landtagsabgeordnete galt,
blieb umstritten, besonders nachdem das Bundesverfassungsgericht in einem spéteren
Urteil von 1987 die Verpflichtung zur Einfuhrung einer Vollalimentation auch fir den
Bund ausdriicklich wieder zuriickgenommen hatte.

Tatsache ist aber, daBR alle Landesparlamentarier ein fir den Lebensunterhalt be-
stimmtes Einkommen beziehen, das in den westlichen Flachenstaaten zwischen 10660
Mark in Hessen und 6680 in Schleswig-Holstein betrdgt. Hinzu kommen zumeist
pauschal gewdhrte Kostenerstattungen, die teilweise so bemessen sind, daf Teile davon
fir den Lebensunterhalt der Abgeordneten zur Verfugung stehen. Das ist spétestens
seit den Angaben der zuriickgetretenen sachsen-anhaltinischen Minister, die vorher
Abgeordnete im Westen waren, deutlich geworden. Die staatsfinanzierte Altersversor-
gung wird in der Regel schon nach einem halben Arbeitsleben, meist in ihrer Maximal-
héhe von 75 Prozent der Entschadigung erworben und beginnt regelmdRig mit Vollen-
dung des 55. Lebensjahres zu laufen. In Sachsen-Anhalt erhalten Abgeordnete bereits
nach der ersten mindestens dreijahrigen Legislaturperiode Anspruch auf staatsfinan-
zierte Altersversorgung in Hohe von 38,5 Prozent der Entschédigung. Daneben wird
ein Ubergangsgeld von bis zu zwei Jahren gewéhrt. Funktionstrdger, und zwar nicht
nur Prasident und Vizeprasidenten, erhalten héaufig erhebliche ruhegehaltfahige Zu-
schldge auf ihre Entschadigung, so dal’ bisweilen der liberwiegende Teil der Abgeord-
neten in den GenuB solcher Zuschldge kommt. Mitarbeiter werden finanziert, auch
Fraktionsmittel stehen zur Verfigung.

Bei der Zusammensetzung der Parlamente fallt der groRe Teil der 6ffentlichen Be-
diensteten auf, die die Halfte oder mehr der Abgeordneten stellen, obwohl meist Un-
vereinbarkeit zwischen Amt und Mandat gilt und Abgeordnete aus dem &ffentlichen
Dienst - anders als noch bis zum Didatenurteil von 1975 - kein Ruhegehalt aus dem
offentlichen Dienst mehr neben ihren Diéten beziehen durfen. Die Unvereinbarkeit ist
aber keine vollstandige. Die Beamtenrechte und -pflichten ruhen nur wéhrend der
Ausiibung des Mandats. Es besteht aber - nach Beendigung des Mandats - eine Wieder-
einstellungsgarantie. Und auch bei der vorbereitenden politischen Tatigkeit sind Beam-
te privilegiert, etwa weil sie Anspruch auf bezahlten Urlaub flr die Wahrnehmung von
Mandaten in Kommunalvertretungen haben. Beamte, besonders Lehrer, sind auch zeit-
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lieh leichter verfugbar, zudem pflegt ihr politisches Engagement aber ihrer Beamten-
karriere forderlich zu sein. Daraus resultiert eine kaum aufbrechbare Symbiose von
Parlamenten, Parteien und offentlichem Dienst.

Aufféllig an der Entwicklung der Diéten ist die tendenzielle Angleichung des finan-
ziellen Status der L w”esparlamentarier an die Abgeordneten des Bundes. Die Verwun-
derung, die Willi Geiger 1978 Uber die ,,unerfindliche Selbstverstandlichkeit” &duRerte,
»Mit der die Landtage davon ausgehen, die Tatigkeit ihrer Mitglieder sei als ,full time
job* zu qualifizieren“, vermochte diese Entwicklung ebenso wenig zu bremsen wie die
(ebenfalls 1978 erfolgende) &ffentliche Schelte des damaligen Bundesprésidenten Scheel
Uber die drastischen Didtenerhdhungen der Landesparlamente nach dem Diétenurteil.
In den 60er Jahren und der ersten Halfte der 70er Jahre hatten Landtagsabgeordnete
noch kaum die Halfte der Entschddigung von Bundestagsabgeordneten erhalten. So
hatte z.B. ein niederséchsischer Landtagsabgeordneter im Jahre 1962 kraft gesetzlicher
Regelung 40 Prozent der (damals noch so bezeichneten) Aufwandsentschadigung eines
Bundestagsabgeordneten bekommen. Inzwischen ist die Bezahlung weitgehend derje-
nigen von Bundestagsabgeordneten angepalit worden, die ihrerseits stark ausgeweitet
wurde. Die staatsfinanzierte Altersversorgung wurde, wie erwéhnt, in Landesparla-
menten sogar zuerst eingefihrt.

Diese Entwicklung steht in Kontrast zu einer allenthalben zu beobachtenden Abnah-
me der Bedeutung der Landerparlamente, die unter anderem auf zwei Entwicklungen
beruht: einmal darauf, daf3 die wichtigste Funktion der Parlamente, die Gesetzgebung,
sich immer mehr auf den Bund (teilweise auch auf die Europdische Gemeinschaft)
verlagert hat. Als Ausgleich fir die Kompetenzverschiebung auf den Bund haben die
Lander zwar regelméRig Zustimmungsvorbehalte bekommen, die aber vom Bundesrat
auszuiben sind und Uber die deshalb die Landesregierungen, nicht die Parlamente
entscheiden.

Den Landesparlamenten bleibt natlrlich - neben anderem - die Aufgabe der Kon-
trolle der Regierung, doch fallt die Kompetenzabnahme bei der Gesetzgebung als zen-
traler staatsleitender Funktion ins Gewicht. Der Bedeutungsverlust der Landesparla-
mente ist ein Faktum, das bei allen damit befalten Sachverstdndigen und Kommissio-
nen nicht mehr strittig ist. Ich nenne nur den Bericht der nordrhein-westfélischen
Kommission ,,Erhaltung und Fortentwicklung der bundesstaatlichen Ordnung inner-
halb der Bundesrepublik Deutschland - auch in einem Vereinten Europa“ von
1990.Viele sprechen bereits von einer ,,Kommunalisierung der Landesparlamente®. Dall
damit der inzwischen erreichte Status der Abgeordneten in einem schwer vereinbaren
Spannungsverhdltnis steht, liegt auf der Hand. Niemand aber tragt, wie ein kompeten-
ter und héchst sachverstdndiger Beobachter kirzlich bemerkt hat, ,,auf Dauer unbefan-
gen und unbemerkt vom Steuerzahler einen zu grofR geschneiderten Anzug“. Wenn die
Lé&nder auch versuchen, wieder mehr Kompetenzen fur die Landesparlamente zu erlan-
gen, so dirfte es sich doch hier im groRen ganzen um einen kaum reversiblen Prozel
handeln.

Trotz der Abnahme der Aufgaben der Landesparlamente ergeben Auszéhlungen der
Arbeitszeiten von Abgeordneten doch immer wieder eine sehr hohe Stundenzahl, die
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auf eine Vollzeittatigkeit (oder noch mehr) hinauslauft. Durch Amterhaufung, durch
Beschéftigung der Parlamente auch mit Bundes- und Europathemen, fur die sie gar
nicht zustdndig sind, durch Uberhandnehmen von Anfragen an die Regierung, die oft
nur das Ziel verfolgen, eine Presseschlagzeile im heimischen Wahlkreis zu erreichen,
durch Amterhdufung auf den verschiedenen Ebenen der Parteien und in Gemeinde-
und Kreistagen kommt rasch eine sehr hohe Stundenzahl zusammen. Die hohe zeitliche
Inanspruchnahme héngt letztlich auch damit zusammen, daR die politische Arbeit des
Abgeordneten nicht objektiv eingrenzbar ist, sondern vom méglichen Umfang her
grenzenlos ist und deshalb wie alle politische (und sonstige) Werbung vornehmlich von
der einsetzbaren Zeit und den einsetzbaren sonstigen Mitteln abhangt und mit diesen
automatisch zunimmt.

Der heutige baden-wirttembergische Ministerprasident Erwin Teufel hat diesen Tat-
bestand 1988, noch aus der Sicht des Abgeordneten und Fraktionsvorsitzenden, folgen-
dermaRen formuliert:

»,Der 9. Landtag von Baden-Wirttemberg hat in den letzten vier Jahren sage und
schreibe 5127 Initiativen produziert. In der 8. Legislaturperiode waren es noch 3929
und in der 7. Wahlperiode 3681 Initiativen. Diese Steigerung der Zahl der Drucksachen
und Initiativen von Legislaturperiode zu Legislaturperiode kann man allenfalls als
quantitatives, nicht aber als qualitatives Wachstum bezeichnen. Wenn man einmal die
Inhalte der Antrédge und Anfragen ansieht, stellt man fest, daf sich tber 80 Prozent mit
punktuellen MiRstdnden befassen. Einzelfélle aus dem Wahlkreis werden statt in einem
Brief auf parlamentarischem Weg aufgegriffen, und es entstehen Kosten beim Landtag
und Zeitaufwand bei der Regierung, die in keinem Verhéltnis zum Vorgang selbst
stehen. Nicht die Bedeutung einer Sache fiihrt also in vielen Féllen zu einer parlamenta-
rischen Initiative, sondern die Frage der Verk&uflichkeit in der Wahlkreispresse. Im
ibrigen ist absolute Geheimhaltung garantiert. Alle Drucksachen dieser Art werden
nédmlich nach ihrer Drucklegung von niemandem gelesen. Sie werden im ginstigsten
Fall zu den Akten gelegt. Ein Parlament mit einer Inflation von Antrdgen gibt seine
Arbeitszeit in kleiner Minze aus. Es setzt die Arbeit der Verwaltung mit anderen
Mitteln fort. Es birokratisiert den Alltag der parlamentarischen Arbeit und verliert den
Uberblick.*

DaR die erforderliche Umorganisation der Parlamentsarbeit auch einen wesentlichen
Beitrag zum Abbau der Politikverdrossenheit leisten konnte, hat der friihere Prasident
des Bundestags von Hassel kirzlich unterstrichen, als er in einer Ansprache zu seinem
80. Geburtstag sozusagen sein politisches Vermachtnis zu Protokoll gab:

,.Bei allem Respekt vor den Abgeordneten der Landtage, die sich zumeist ungemein
engagieren, die Arbeit nicht scheuen: Man mul} bereit sein, ernsthaft den Grinden fir
die Verdrossenheit nachzugehen, um daraus Konsequenzen zu ziehen. Und da ist
unstrittig, dafl ausnahmslos in allen Diskussionen, die ich verfolgte, Kandidaten und
Kandidatinnen verlangt werden, die eine geregelte Berufsausbhildung durchlaufen und
erste Stationen im Beruf hinter sich haben. Nur der Beruf gibt die Sicherheit, nicht von
der Politik, vom Wabhlkreis, vom Platz auf der Liste existentiell abhangig zu sein.
Beruflich tichtige Personlichkeiten sind aber nicht bereit, ein Mandat zu Ubernehmen,
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wenn der Landtag sie im UbermaR in Anspruch nimmt. In den zustindigen Gremien
muf radikal dariiber nachgedacht werden, dalR die Landtage ihre Abgeordneten nicht
mehr jeden Tag in fast jeder Woche in Anspruch nehmen diirfen; sie miissen bereit sein,
die zeitliche Inanspruchnahme durch das Parlament nennenswert zu reduzieren. Au-
Rerdem stelle ich die Frage: Warum ist man nicht bereit, ohne Murren auch Seitenein-
steiger zu akzeptieren? Qualifizierte AulRenseiter kdnnten das Ansehen der sogenann-
ten Hohen Hauser entscheidend heben. Aber gerade solche haben einfach nicht die
Zeit, sich tber die Orts- und Kreisverbandssprossen auf der Leiter zum Mandat hinauf-
zuziehen. Das hat nichts mit Arroganz zu tun, wie mancher vorschnell behauptet,
sondern von der persénlichen Inanspruchnahme her kénnen das nur Angehorige be-
stimmter Berufsgruppen mit geregelter 38-Stunden-Woche, und diese sind dann ja
bekanntlich in den Parlamenten auch uberreprésentiert. Die Entwicklung der Reform
unserer Landtage ist eine der Lebensfragen fiir unsere Demokratie. Ich beschwdre alle
Verantwortlichen, sich dieser Frage anzunehmen, und ich appelliere besonders auch an
die Vertreter der Wirtschaft, sich dazu zu &uBern, denn ihr Interesse an guter Politik ist
ein sehr vitales.”

Ohne grundlegende Organisationsreform der parlamentarischen Arbeit und ohne
freiwilliges Zuriickstecken der Abgeordneten bei der Ubernahme von Partei- und
Kommunal&mtern ist nichts Durchschlagendes zu erreichen. Das MiRliche aber ist: An
einer derartigen Begrenzung ist im derzeitigen System kaum jemand wirklich interes-
siert. Denn die Amterhdufung und die stindige Prasenz in den Parteigremien sichert
den Abgeordneten die Faden der Macht, von denen ihre Wiederwahl abhangt. Und die
Abgeordneten miissen solche Anderungen ja selbst durchsetzen. Interesse an einer
Anderung wiirden dagegen solche Abgeordnete haben, die im Beruf erfolgreich sind
und diesen deshalb neben dem Mandat fortfiihren wollen. Gerade sie haben bisher aber
wenig Chancen, von den Parteigremien nominiert zu werden, die regelméaRig einen
langeren vorherigen Einsatz fiir die Partei, die sogenannte Ochsentour, verlangen, was
flr derartige Personen aber kaum in Frage kommt. Und auch die Arbeit der gewahlten
Abgeordneten ist im derzeitigen System fiir gestaltungs- und verantwortungsorientierte
Personlichkeiten wenig attraktiv. So beiflt sich die Katze in den Schwanz: Leute, die im
Beruf erfolgreich sind, interessieren sich nicht fur ein Mandat, weil sie den Beruf dann
aufgeben muiRten, sie haben wegen ihrer attraktiven beruflichen Beschéftigung aber
auch keine ausreichende Zeit fur Parteiarbeit und den Aufbau des nétigen persénlichen
Beziehungsgeflechts innerhalb der Partei und deshalb auch kaum Chancen nominiert
zu werden (wobei auch hier Ausnahmen die Regel bestatigen).

Wéhrend das Erlangen eines Mandats fiir beruflich erfolgreiche AuRenseiter also
kaum in Betracht kommt, ist es flir Parteiinsider meist um so attraktiver. Sie verbessern
ihren finanziellen Status durch die Ubernahme eines Mandats in aller Regel - und zwar
so sehr, daR die Parteien es sich leisten kdnnen, von ihnen teilweise auch noch hohe
Einmalzahlungen fir den Wahlkampf und monatlich sogenannte Parteisteuern zu ver-
langen, die die Abgeordneten zusétzlich zu ihren normalen Mitgliedsbeitrdgen zu ent-
richten haben und die etwa bei der SPD bis zu 1500 Mark monatlich betragen und bei
den Griinen noch héher sind. Der Umstand, dal? die Rekrutierung des gesamten politi-
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sehen Personals durch das Nadeldhr der Parteigremien hindurch muB, begrindet fur
Parteiinsider, die die Faden in der Hand halten, einen praktisch uneinholbaren Wettbe-
werbsvorteil gegenlber Outsidern. Dieser Umstand beginstigt zugleich die Wieder-
wahl der bisherigen Mandatstrager und férdert den Trend nicht nur zu Vollzeitabge-
ordneten, sondern auch zu Lebenszeitabgeordneten. Dazu tragen auch die Diéten bei.
Die hohe Entsch&digung einschlieBlich der Altersversorgung verscharft die Intensitét
der Mandatstrager, um ihre Wiedernominierung zu kampfen, besonders wenn sie, wie
in der Regel, keine gleichwertige berufliche Alternative besitzen. Die Fortzahlung der
Diaten einschlieBlich der Unkostenpauschale auch wahrend des Wahlkampfes und die
Verfligharkeit von staatsfinanzierten Hilfskréften als Wahlhelfer verstarken die ohnehin
bestehenden faktischen Wettbewerbsvorteile noch weiter.

Darin liegen auch die Griinde, warum eine weitere Erhéhung der Beziige die Rekru-
tierungsbasis kaum ausweiten kann, sondern im wesentlichen denen zugute kommt, die
ohnehin zum inneren Kreis gehdren. Auch der Versuch, Erhdhungen der Entschadi-
gung mit der Sicherung der Unabhéngigkeit der Abgeordneten vor dem grofen Geld
von Interessenten zu begriinden, ist solange wenig tiberzeugend, als es den Abgeordne-
ten erlaubt bleibt, sogenannte Spenden in unbegrenzter Héhe anzunehmen. Die Partei-
enfinanzierungskommission beim Bundesprésidenten hatte - bisher allerdings erfolglos
- ein Spendenverbot verlangt.

Dieser Teufelskreis kann allenfalls durch ein ge&ndertes Rekrutierungsverfahren auf-
gebrochen werden, das so gestaltet sein muf3, da es mehr Durchléssigkeit fur den
common sense der Wahler bringt. Der Wahler muf3 EinfluR auf die Auswahl der
Kandidaten bekommen. Birgermitwirkung ist in der Demokratie ohnehin ein Wert an
sich. Auch die Kritik an den Diaten wirde dann zurlickgehen, einerseits dadurch, dal
wirklich von den Birgern gewéhlte Abgeordnete diesen persoénlich verantwortlich sind
und deshalb kaum Unvertretbares beschlieRen. Ferner ist bei Selbstauswahl der Abge-
ordneten durch die Biirger fur Kritik an zu hoher Bezahlung von vornherein weniger
Raum, weil der Birger selbst in die Verantwortung genommen ist.

Zudem wiirde der Kreis des fur die Politik rekrutierbaren Personals erheblich ausge-
weitet. Das suddeutsche Gemeindewahlrecht, das der breiten Wahlerschaft durch Hé&u-
fen ihrer Stimmen auf bestimmte Kandidaten und durch Hinzuschreiben weiterer Kan-
didaten (also durch Kumulieren und Panaschieren) verstarkten Einflu auf die Perso-
nalauswahl gibt, zeigt, dal die Birger bei der Wahl durchaus nicht ,,Parteisoldaten*
bevorzugen, sondern angesehene und in Beruf und Gesellschaft aktive und erfolgreiche
Menschen. Das hat dann zwangsldufig Rickwirkungen auf die Nominierung durch die
Parteien, weil diese, wollen sie mdglichst viele Stimmen auf ihre Kandidaten und damit
auch auf sich als Partei vereinen, veranlaRt werden, solche Kandidaten, die bei den
Wahlern gesteigerten Anklang finden, mit Vorrang zu prédsentieren. Es wére deshalb
sinnvoll, die bisher regelmaBig starren Listen auch auf Landesebene flexibel zu machen
und dem Birger durch Kumulieren und Panaschieren die Méglichkeit zu geben, Ein-
fluR auf die Personalauswahl zu nehmen. Sinnvollerweise wéren statt einheitlicher
Landeslisten mehrere tbersichtliche Wahlkreise mit je eigenen flexiblen Listen zu bil-
den, innerhalb derer die Wahler ihre Kandidaten eher kennen und beurteilen kénnten.
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Die Rolle der Abgeordneten wiirde zusatzlich aufgewertet, wenn die Zahl der Abge-
ordneten in den Landesparlamenten verkleinert wiirde. Diese Anderungen verschaff-
ten Parlamentariern mit Beruf, die unabh&ngiger von ihrer Partei wéren, bessere
Chancen.

Das schlief3t andererseits nicht aus, daf ein Teil der Abgeordneten, etwa Fraktions-
vorsitzende, ihre Parlamentstédtigkeit vollzeitig ausubten, was ein angemessen hohes
Entgelt weiterhin zu ermdglichen hétte. Das verlangen die Gleichheit der W&hlbarkeit
und die Freiheit des Mandats. Fordert das Mandat die volle Arbeitskraft, so muf} es
auch ein ausreichendes Einkommen erbringen, wenn verhindert werden soll, daf fak-
tisch nur Reiche oder solche, die bereit sind, sich in Abhéngigkeit finanzstarker Interes-
senten zu begeben, ein Mandat Ubernehmen kdnnen. Das schlief3t aber eben nicht aus,
dall dem Typ des Teilzeitparlamentarier durch die genannten Systeménderungen insge-
samt mehr Raum gegeben wiirde. Dabei sollte auch die staatlich finanzierte Abgeordne-
tenpension Gberprift werden, weil sie bis zum Erreichen des Anspruchs auf VVollversor-
gung ein Kleben am Mandat fordert. Die von Hassel-Kommission in Rheinland-Pfalz
hat 1990 den Vorschlag gemacht, die Berufsausiibung neben dem Mandat auch faktisch
zu ermdglichen und die staatlich finanzierte Altersversorgung zu beseitigen. Zugleich
muissen ,,Spenden® verboten und das schon im Diatenurteil angemahnte sogenannte
Lobbygeldverbot konsequent durchgesetzt werden. Fiir Abgeordnete aus dem 6ffentli-
chen Dienst sollte es bei der Unvereinbarkeit von Amt und Mandat bleiben und zu-
gleich die Wiedereinstellungsgarantie und der bezahlte Urlaub von Kommunalvertre-
tern Uberdacht werden. Wenn das einen Ruckgang der ,,Verbeamtung“ der Landespar-
lamente zur Folge hétte, wére das m.E. kein Schaden.

Die vorgeschlagenen Anderungen erscheinen allerdings nur schwer im Wege der
Parlamentsgesetzgebung durchsetzbar, denn die Abgeordneten und Parteien im Parla-
ment miuBten Teile ihrer Macht an das Volk zurlickgeben, wozu sie freiwillig kaum
bereit sein dirften. Meine Skepsis wird durch bisherige Erfahrungen bestétigt. Die
Versuche, in mehreren Landern, z.B. in Hessen und Rheinland-Pfalz, die Landesparla-
mente zu erneuern, hatten keinen Erfolg. (Ich war zusammen mit Herrn Kollegen
Rupp selbst Mitglied einer solchen Kommission in Rheinland-Pfalz.) Alle halbherzigen
Versuche der Neuerer wurden von den Verteidigern der etablierten Macht ganzherzig
niedergemacht. Das ist aber kein Grund, die Flinte ins Korn zu werfen. Es besteht in
den Bundeslandern - neben der Parlamentsgesetzgebung - noch eine andere Mdglich-
keit der Gesetzgebung. Dort kénnen Gesetze auch im Wege der Volksgesetzgebung
durch Volksbegehren und Volksentscheid ergehen. In mehreren Landern kénnen auch
Verfassungsénderungen durch Volksgesetzgebung erfolgen. Auf diese Weise liele sich
ein Vorhaben auch an den Parlamenten vorbei durchsetzen, wenn es in der Bevdlkerung
genug Rickhalt besde. DalR die Menschen aber Einflul auf die Auswahl ihrer Repra-
sentanten haben wollen und deshalb entsprechenden Begehren, die vor allem Anderun-
gen des Wahlrechts beinhalten miRten, mit groRer Mehrheit zustimmen wirden, wis-
sen wir spdtestens seit dem Volksbegehren in Hessen vom Januar 1991, mit dem die
Direktwahl der Burgermeister und Landrdte mit einer Mehrheit von Gber 80 Prozent
der Abstimmenden angenommen wurde.
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