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§ 1 Einleitung

A. Bedeutung der parlamentarischen Geschiftsordnung
und der mit ihr verbundenen Rechtsfragen

1. Allgemeine Bedeutung

Als Teil des Staatsrechts hat die parlamentarische Geschiftsordnung einen
starken Politikbezug, ist also an der Gestaltung und Ordnung des Gemeinwe-
sens beteiligt'. Die konkrete Bedeutung der Geschiftsordnung hingt naturge-
méB vom Stellenwert des Parlaments in der jeweiligen Verfassungsordnung
ab. Folglich spielt die Geschiftsordnung im parlamentarischen Regierungs-
system des Grundgesetzes eine besonders wichtige Rolle, was auch Bezeich-
‘nungen wie ,,sekundires Verfassungsrecht*? und ,,Grundgesetz des Bundesta-
ges*® deutlich machen. Gut sichtbar wird dies im historischen Vergleich,
wonach nicht wenige parlamentsbezogene Verfassungsnormen geschiftsord-
nungsrechtlichen Ursprungs sind®. Dieses beachtliche Gewicht wird auch
nicht durch die zunehmenden Absprachen der Fraktionen verringert’, denn
der Erfolg dieser Absprachen hingt — nach wie vor — davon ab, daB die
latent im Hintergrund stehende Geschiftsordnung den Abspracheparteien
héufig nicht ausgesprochene Drohmittel an die Hand gibt. Die Bedeutung der
parlamentarischen Geschéftsordnung wird durch ihre drei wesentlichen Funk-
tionen — Verfahrensordnung, Minderheitenschutz und Selbstorganisation —
besonders deutlich, wie im Nachfolgenden zu zeigen ist.

' Vgl. Bockenforde, Scupin-FS, S. 320; siche auch Rothaug, Leitungskompetenz,
S. 91.

2 Vgl. etwa Pietzcker, in: Schneider/Zeh, § 10 Rn. 19 und Schulze-Fielitz, ebenda,
§ 11 Rn. 1, 19; schon frilh und besonders deutlich Jellinek, Schriften und Reden II,
S. 261 f.; Zeh, ZParl 17, S. 396, betont ,die Fihigkeit und die Berechtigung* der GO
zu Konkretisierung, Ausfiillung und Fortentwicklung des Verfassungsrechts.

3 von Mangoldt, bei Lirken, Geschiftsordnungsrecht, S. 54; shnlich Schmid bei
Trofimann, J6R 28, S. 170: ,,Verfassung des Parlaments".

4 So weist H. Schneider, Smend-FS, S. 309 darauf hin, da8 etwa die Polizeigewalt
des Prisidenten oder auch das Fragerecht im Kaiserreich nur geschiftsordnungsrecht-
lich festgelegt waren; siehe auch Schweitzer, NJW 1956, S. 84, der in den ,,GO-
Bestimmungen von heute Verfassungsrecht von morgen‘ sieht.

$So aber Synula im Artikel ,Geschiftsordnungen®, Handbuch des politischen
Systems, S. 233.



22 § 1 Einleitung
2. Verfahrensordnung

Zunichst ist eine Verfahrensordnung eine nicht hinwegzudenkende Vor-
aussetzung dafiir, daB ein Parlament iiberhaupt funktionsgemiB titig werden
kann; unter den regelméBig mehreren hundert Abgeordneten herrschte sonst
der Zustand der Anarchie®. Ein anschauliches Beispiel hierfiir bietet die
Frankfurter Nationalversammlung von 1848/49 bei ihrer ersten Sitzung, in
der sich hiufig weder Redner noch Prisident Gehér verschaffen konnten’.
Diese wichtige Aufgabe der Geschiftsordnung, das ,,geordnete Funktionieren
des Parlaments im Staats- und Verfassungsleben zu sichern, hat auch das
Bundesverfassungsgericht schon friih betont®.

Dariiber hinaus hat die Geschiftsordnung als Verfahrensordnung in sachli-
cher Hinsicht hiufig groBe Auswirkungen: Nicht selten ndmlich beinhalten
Verfahrensfragen bereits wichtige, oftmals sogar ausschlaggebende Vorent-
scheidungen fiir die Sachfragen, fiir die sie eigentlich ,,nur“ die Entschei-
dungsfindung regeln sollen’. Deshalb wird in Verfahrensfragen oft engagier-
ter und verbissener gerungen als spiter in den Sachfragen'. Ein besonders
gravierendes Beispiel fiir materielle Auswirkungen von Geschiftsordnungs-
entscheidungen stellt die Anderung der Geschiftsordnung des preuBischen
Landtags kurz vor der Wahl 1932 dar: Trotz der von der NSDAP errungenen
relativen Mehrheit und der Handlungsunfihigkeit der anderen Parteien konnte
in der neuen Legislaturperiode die Wahl eines NS-Kandidaten zum Minister-
prisidenten verhindert werden''. Noch folgenreicher waren die Manipulatio-

¢ Haagen, Rechtsnatur, S. 4.; Bernau, Geschiftsordnungen, S. 40 f. weist darauf
hin, daB dieser Aspekt ganz vorrangig auf die parlamentarische GO zutrifft, weil
gerade im Parlament der politische Meinungskampf ausgetragen wird — im Gegen-
satz zu den anderen Staatsorganen.

7 StB Paulskirche, Band 1, S. 4 ff.
8 BVerfGE 1, 144 (148).
® Vgl. Arndt, Autonomie, S. 130.

©'vgl. H. Schneider, Smend-FS, S. 308, 313; Schuize-Fielitz, in: Schneider/Zeh,
§ 11 Rn. 19, spricht davon, daB sich hinter GO-Fragen stets auch Machtfragen ver-
bergen.

""Kurz vor der Landtagswahl wurde fiir die Wahl des Ministerprisidenten die
Moglichkeit der Stichwahl bei fehlender absoluter Mehrheit abgeschafft und so in
jedem Falle die absolute Mehrheit vorgeschrieben. Bei der Wahl erhielt die NSDAP
— wie erwartet — die relative Mehrheit; wegen der KPD waren aber auch die Weima-
rer Parteien nicht (mehr) in der Lage, ihren Kandidaten positiv bestitigen zu lassen.
So hielten sie den bisherigen Ministerpriasidenten Braun (SPD) mangels erfolgreicher
Nachfolgerwahl zumindest geschiftsfiihrend im Amt; vgl. H. Schneider, Smend-FS,
S. 313; StGH, in: RGZ 139, Anh. S. 17 ff.
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nen an der Reichstagsgeschiftsordnung von 1933, die erst die Annahme des
Ermichtigungsgesetzes vom 24.3.1933 méglich machten'?.

3. Minderheitenschutz

Im parlamentarischen Regierungssystem ist das Parlament zum Mittelpunkt
des politischen Prozesses geworden; deshalb ist es besonders wichtig, daB zur
Erfiillung der parlamentarischen Kontrollaufgabe iiberm#Bige Machtkonzen-
tration der Regierung und der sie tragenden Parlamentsmehrheit verhindert
wird. Dies setzt eine mit entsprechenden Rechten ausgestattete Minderheit
voraus. Die Gewihrleistung dieser notwendigen Minderheitenrechte ist —
neben den verfassungsrechtlichen Vorgaben wie z.B. Einsetzung eines Unter-
suchungsausschusses, Art. 44 Abs. 1 S. 1 GG - Sache der Geschiftsordnung,
die jedoch zugleich Vorsorge gegen MiBbrauch dieser Minderheitenrechte
treffen muB. :

Besonders anschaulich wurde die Bedeutung der Geschiftsordnungsmin-
derheitenrechte bei den Anderungen der baden-wiirttembergischen Landtags-
geschiftsordnung im Jahre 1992; nach der Bildung einer GrofSen Koalition in
der Folge der Wahl vom Frithjahr 1992 konnte nicht einmal mehr die gesam-
te — aus drei Fraktionen bestehende — Opposition (die iiberdies wegen un-
iiberbriickbarer politischer Gegensitze kaum geeint handlungsfihig sein wird)
die Minderheitenquoren der alten Geschiftsordnung (25%) erfiillen, weshalb
die Quoren an die neue Situation angepaBit wurden (neben 25% jetzt auch
zwei Fraktionen)®.

4. Selbstorganisation

Entsprechend der Staatsverfassung, die unter anderem auch den Staats-
aufbau organisatorisch zu regeln hat, besteht die dritte wesentliche Funktion
der parlamentarischen Geschiftsordnung darin, den inneren parlamentarischen
Aufbau zu organisieren’, Die besondere Bedeutung dieser Funktion ist eng

2 Die fiir die Annahme des ,,Gesetzes zur Behebung der Not von Volk und Reich*
erforderliche 2/3-Mehrheit war wegen der Stirke von SPD und KPD eigentlich nicht
gewihrleistet; sie wurde nur erreicht durch die Ausschaltung vornehmlich der KPD
angehSrenden Abgeordneten in Verbindung mit der GO-Anderung, wonach sich das
Mehrheitserfordernis nicht auf die gesetzliche Mitgliederzahl, sondern nur auf die
abgegebenen Stimmen bezieht; vgl. Lorken, Geschiftsordnungsrecht, S. 55, 56.

B vgl. LT Ba.-Wii., Drucks. 11/996.
Y Kretschmer, in: Schneider/Zeh, § 9 Rn. 116.
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