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Meiner Mutter 





Geleitwort 

Die vorliegende Untersuchung hat in dem Verfasser, der als wissen-
schaftlicher Assistent eines Bundestagsabgeordneten praktische parla-
mentarische Kenntnisse erwerben konnte, einen kompetenten Bearbei-
ter gefunden. Ihre Aktualität gewinnt sie daraus, daß es in nahezu allen 
Legislaturperioden fraktionslose Abgeordnete gibt, die aufgrund der 
zwar nicht verfassungsrechtlich, wohl aber geschäftsordnungsrechtlich 
vorgesehenen Gliederung des Parlaments in Fraktionen Ausnahmecha-
rakter besitzen und notwendigerweise auch haben müssen. Dieser Aty-
pizität entspricht die verminderte Rechtsstellung des fraktionslosen Ab-
geordneten, die um der mandatsnotwendigen Handlungseffizienz auch 
eines solchen Mitglieds des Parlaments willen indessen Grenzen haben 
muß. Daß sich hieraus mancherlei Probleme ergeben, die nicht zuletzt 
aus der Vorbereitung der Plenarentscheidungen durch die Ausschuß-
arbeit folgen, liegt nahe. Dem Verfasser ist es zu danken, daß er ihnen 
unter Berücksichtigung der geschichtlichen Entwicklung mit Sorgfalt 
nachgegangen ist und sachgerechte Lösungsvorschläge unterbreitet hat. 

Norbert Achterberg 





Vorwort 

Die vorliegende Untersuchung ist Thema einer Dissertation, die An-
fang 1983 fertiggestellt wurde. Rechtsprechung und Literatur sind bis 
dahin berücksichtigt worden. 

Außerordentlichen Dank für die wissenschaftliche Begleitung der 
Arbeit schulde ich meinem Betreuer, Herrn Prof. Dr. Friedrich E. 
Schnapp. Zum Gelingen der Arbeit trug darüber hinaus durch wert-
volle Anregungen aus der Praxis Herr Dr. Hans-Achim Roll, Regie-
rungsdirektor im Fachbereich Parlamentsrecht der Bundestagsverwal-
tung, bei. Bei der Materialsuche war die wohlwollende Unterstützung 
durch die Verwaltung des Deutschen Bundestages äußerst hilfreich. 

Dieses Buch habe ich meiner Mutter gewidmet. Ohne ihre Unterstüt-
zung hätte die Untersuchung nicht abgeschlossen werden können. 

Bonn, im Juni 1983 
Jörg Kürschner 
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I. Einleitung 

Aus dem Jahre 1907 stammt die Äußerung des Parlamentariers HeZl-
muth von Gerlach1 "Nulla salus nisi in fractione", die einen Hinweis auf 
die beschränkte parlamentarische Aktionsfähigkeit des fraktionslosen 
Abgeordneten gibt. Diese Einschätzung von Gerlachs zieht sich indes 
wie ein roter Faden durch den deutschen Parlamentarismus. Robert von 
Mohl2, der große Parlamentarier und ParlamentsrechtIer der Frankfur-
ter Nationalversammlung von 1848, hielt bereits damals die Haltung der 
,Wilden' für einen Fehler, für sittlich tadelnswert. Zwar werden frak-
tionslose Parlamentarier der Gegenwart nicht mehr als ,Wilde', ,Strand-
läufer', ,Finken', ,Kamele', ,Einzelgänger', ,Stehgreifritter'3 diskrimi-
niert, doch das Gefühl, ein ,Fremdkörper' im Parlament zu sein, ist bis 
heute geblieben. Dies verwundert nicht, denn der Parlamentsalltag des 
fraktionslosen Abgeordneten wird geprägt durch die Einschnürung in 
ein sehr enges Geschäftsordnungskorsett, durch die ,Verbannung' in die 
hintersten Reihen des Plenarsaales sowie durch geringschätziges Ver-
halten der übrigen fraktionsgebundenen Kollegen4• Die eingangs zitierte 
Feststellung von Gerlachs gilt noch heute, daraus ergibt sich die Not-
wendigkeit der vorliegenden Arbeit. 

Die bisher erschienenen Bearbeitungen des Parlamentsrechts sparen 
den parlamentarischen Status des fraktionslosen Abgeordneten aus. In 
der parlamentsrechtlichen Diskussion wird zwar ausnahmslos seine par-
lamentarische Bedeutungslosigkeit konstatiert, die sich daraus ergeben-
den Rechtsfragen werden jedoch nicht unter Berücksichtigung der maß-
geblichen Verfassungsvorschriften beantwortet, sondern an Hand politi-
scher Zweckmäßigkeitsentscheidungen. Die jüngste parlamentarische 
Entwicklung im BundS wie in den Ländern gibt Anlaß zu der Annahme, 
daß dem Status des fraktionslosen Parlamentariers künftig größere 

1 Gerlach, Hellmuth von: Das Parlament, in: Die Gesellschaft, Bd.17, 
Frankfurt/M. 1907, S.31. 

2 Mahl, Robert von: Staatsrecht, Völkerrecht und Politik, 2. Bd., Tübingen 
1862 (Neudruck 1962), S.33. 

3 Kramer, Helmut: Fraktionsbindungen in den deutschen Volksvertretun-
gen 1819-1849, in: Schriften zur Verfassungsgeschichte, Bd.7, Berlin 1968, 
S.202, FN 1. 

4 Exemplarisch die mit Zwischenrufen kommentierte Rede des fraktions-
losen Abgeordneten (}ruhl in Pl.Pr. 8 WP/221. Sitzung/13. 6. 1980/S. 17846 B. 

S Berücksichtigt bis 29. 2. 1984. 
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Aufmerksamkeit zuteil werden wird als bisher. In diesem Zusammen-
hang wird die Frage nach der Innovationsfähigkeit der Parlamente neu 
gestellt werden müssen, einzelne Bestimmungen ihrer Geschäftsordnun-
gen werden kritischer Erörterung ausgesetzt sein, nicht zuletzt unter 
dem Hintergrund, daß "Geschäftsordnungsfragen Machtfragen sind"6. 

Mit dieser Arbeit soll das Problembewußtsein für parlamentarische 
Minderheiten unter besonderer Berücksichtigung der Verfassung und 
der Verfassungswirklichkeit geschärft werden; entsprechend dieser 
Prämisse mögen die aufgezeignen Lösungswege in die parlamentsrecht-
liche Diskussion Eingang finden. 

6 So der Präsident des Deutschen Bundestages, StückIen, bei der Debatte 
über die Geschäftsordnungsreform 1980 in Pl.Pr. 8 WP/225. Sitzung/25. 6.1980/ 
S. 18287 B. 



11. Fraktionslose Abgeordnete in deutschen Parlamenten 

Mit dem Zusammentritt der Frankfurter Nationalversammlung am 
18. 5. 1848 nahm das parlamentarische Leben in Deutschland auf Reichs-
ebene seinen Anfang. Können wir uns in der Gegenwart nur noch den 
partei- und fraktionsgebundenen Abgeordneten vorstellen, der frak-
tionslose Mandatstriiger wird dementsprechend als "verfassungssoziolo-
gische Rarität"! angesehen, zeigt ein Rückblick in die Parlamentsge-
schichte, daß sich Fraktionen erst allmählich herausbildeten, ihre recht-
liche Anerkennung durch Parlamentsgeschäftsordnungen und Verfas-
sungen noch lange auf sich warten ließ. Fraktionslose Abgeordnete 
waren also in früheren deutschen Parlamenten keine Seltenheit; die 
Kleinparlamente des Frühkonstitutionalismus sollen - wenn sich auch 
damals schon Ansätze zu Fraktionsbildungen nachweisen lassen -
außer acht bleiben, da sich in ihnen allenfalls unverbindliche "lose Ge-
sinnungsgemeinschaften"2 bildeten. Gegenstand der Untersuchung bil-
det daher die parlamentarische Stellung des fraktionslosen Abgeordne-
ten auf gesamtstaatIicher Ebene. 

1. Die parlamentarische Entwicklung 
in der Frankfurter Nationalversammlung 

a) Die Notwendigkeit einer Geschäftsordnung 
in der Frankfurter Nationalversammlung 

Die Frankfurter Nationalversammlung, die am 18. 5. 1948 in der 
Paulskirche in Frankfurt am Main zusammentrat, bestand aus unab-
hängigen Persönlichkeiten, die in erster Linie aufgrund ihres Ansehens 
gewählt worden waren und weniger politische Erfahrung hatten. Da 
politische Parteien bei der Wahl von 1848 überhaupt keine Rolle spiel-
ten3, wird diese Versammlung als das klassische Honoratiorenparlament 

! Ritzel, Heinrich, G. / Bücker, Joseph: Handbuch für die parlamentarische 
Praxis mit Kommentar zur Geschäftsordnung des Deutschen Bundestages, 
Frankfurt 1981, Vorbem. § 10 III 1. 

2 KrameT, Helmut: Fraktionsbindungen in den deutschen Volksvertretun-
gen 1819-1849, S.263. 

3 Hauenschild, Wolf-Dieter: Wesen und Rechtsnatur der parlamentarischen 
Fraktionen, Berlin 1968, S. 23. 
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