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Konfliktlosung im Gesetzgebungsverfahren

Von Prof. Dr. Gerrit Manssen, Universitit Regensburg

I. Arten von Konflikten

Was ist ein Konflikt? Ein Konflikt ist die Folge von wahrgenommenen Differenzen, die
gegenseitig im Widerspruch stehen und die einer Lésung zugefiihrt werden miissen. Welche
Arten von Konflikten gibt es, die im Gesetzgebungsverfahren gelsst werden miissen?

Zungchst kann es in der Gesetzgebung um eine Konfliktlssung im gesellschaftlichen Bereich
gehen. In Deutschland wird beispielsweise tiber die Einfiihrung von Mindestlshnen fiir
Arbeitnehmer in bestimmten Branchen gestritten. Den Konflikt zwischen den Arbeitnehmern,
die ein ausreichendes Einkommen anstreben, und den Unternehmen, die um ihre

Wettbewerbsfihigkeit fiirchten, wenn ihnen Mindestlshne vorgeschrieben werden, muss der
Gesetzgeber 16sen.

Konflikte konnen aber auch im Staat-Biirger-Verhiltnis entstehen. So bemiiht sich die
Bundesregierung und insbesondere die Bundesfamilienministerin darum, den Zugang zu
Internetseiten sperren zu lassen, die Kinderpornographie enthalten. Die Sperrung muss von
den Accessprovidern durchgefiihrt werden, die den technischen und wirtschaftlichen

Aufwand nicht tragen wollen. Zudem besteht die Gefahr der Beschrinkung der
Informationsfreiheit.

SchlieBlich gibt es auch bundesstaatliche Konflikte, etwa im Rahmen der Finanzverfassung.
Zur Zeit wird eine Verfassungsreform beschlossen, um den Weg in den ,.Schuldenstaat zu
begrenzen. Der Bund hat ein Interesse daran, dass die Linder solide Haushalte haben, damit

er nicht als Nothelfer in die Pflicht genommen wird, wenn ein Land finanziell
handlungsunfihig geworden ist.

Neben Interessenkonflikten gibt es auch Interpretationskonflikte. Ist fiir eine Regelung der

Bund zustindig, oder fillt die Regelung der Angelegenheit in die Linderkompetenz? Verstsit
ein Gesetz moglicherweise gegen Grundrechte?

Die genannten Interessenkonflikte setzen sich hdufig in einer Konfliktstellung zwischen oder
innerhalb von Verfassungsorganen fort. Die Fraktionen im Bundestag haben méglicherweise
eine unterschiedliche Auffassung iiber die Frage, inwieweit der Staat eine private Bank wie

die Hypo Real Estate verstaatlichen sollte. Im Bundesrat gibt es unter Umsténden eine andere

politische Mehrheit als im Bundestag, so dass es zur Gefahr einer Blockade der Gesetzgebung
kommt.

Auf die genannten Konflikte muss die Verfassung in irgendeiner Form vorbereitet sein. In der
Verfassung als politischer Grundordnung des Staates muss ein Konfliktldsungsprogramm
angelegt sein. Neben diesem ,,law in the books* entwickelt sich in der
Verfassungswirklichkeit ein ,,law in action®. Oft werden Konflikte in informeller Weise,

moglicherweise schon im Vorfeld des Gesetzgebungsverfahrens gelost. Beide Bereiche sollen
im Folgenden skizziert werden.

II. Konfliktlésung innerhalb des Bundestages

1. Das staatsrechtliche Modell



Das Gesetz ist Ausdruck des volonté generale. Da es einen vordefinierten oder einheitlichen
Willen des Volkes nicht gibt, muss er prozedural gefunden werden, durch Kompromiss und
Mehrheitsfindung. Dies ist zunéchst Sache des Deutschen Bundestages. Nach der Verfassung
sind die Abgeordneten Vertreter des ganzen Volkes und an Auftrige und Weisungen nicht
gebunden. Sie werden in allgemeiner, unmittelbarer, freier, gleicher und geheimer Wahl
gewihlt. Die Biirger kénnen also — jedenfalls in der Theorie — die Abgeordneten wiihlen, die
ihre Interessen vertreten. Gesellschaftliche Konflikte kénnen dann innerhalb des Parlamentes
durch den Erlass eines Gesetzes geldst werden. Um dem Volk die Kontrolle zu erméglichen,
schreibt die Verfassung weiterhin vor, dass der Bundestag in 6ffentlicher Sitzung tagt.

2. Probleme des Repriisentationsmodells

Die Probleme des gerade beschriebenen Reprisentationsmodells sind seit ldngerem bekannt.
Im Bundestag sind zwar Abgeordnete verschiedenster Berufe vertreten, vom Juristen bis zur
Goldschmiedin. Von einer reprisentativen Vertretung des Volkes kann aber keine Rede sein.
Von 614 Abgeordneten sind 143 Juristen, die mit Abstand stiarkste Gruppe. Hingegen findet
sich unter den Abgeordneten nur eine Rechtsanwaltsgehilfin und nur eine Krankenschwester.
An einer Hand abzihlen kann man auch die Arzte, Apotheker, Kaufleute, Manager. Zudem
dominiert der 6ffentliche Dienst, Arbeiter oder Angestellte, die nicht im 6ffentlichen Dienst
sind, sind ganz und gar unterreprisentiert. Die Angehérigen des Offentlichen Dienstes
nehmen ca. 40% der Mandate ein, bei einem Anteil an der Bevélkerung von ca. 6%. Wer in
den Bundestag einzieht, bestimmen zudem zunéichst die Parteien, dann die Wihler. Fiir die
von einer Partei aufgestellte Liste konnen sich die Wihler entscheiden, sie kénnen die
Reihenfolge jedoch nicht dndern. Die Wahlméglichkeiten sind damit beschrénkt.

Die Lebensverhiltnisse in einer modernen Informationsgesellschaft sind mittlerweile zudem
so komplex, dass die Abgeordneten sich nur noch in wenigen Bereichen wirklich auskennen,
meist nur dort, wo sie sich im Schwerpunkt betitigen. In anderen Bereichen sind sie auf
Hilfen angewiesen. Weil sie selbst keine eigene fundierte Meinung mehr bilden konnen,
miissen andere ihnen vorschlagen, wie sie sich bei Abstimmungen zu verhalten haben.

Zudem ist schon lange nicht mehr so, dass das Parlament die Instanz fiir die Konfliktlésung
ist. Vielmehr gibt es ein Regierungslager und ein Oppositionslager. Das Regierungslager
besteht aus den die Regierung tragenden Fraktionen im Parlament und der Regierung. Sie
bestimmen, welche Gesetze erlassen und welche Konflikte deshalb wie gelost werden. Ihnen
steht das Oppositionslager gegeniiber. Dies sind die Fraktionen, die nicht die Regierung
stellen, eventuell verstirkt um ,,befreundete* Landesregierungen, die moglicherweise im

Bundesrat eine Mehrheit haben und damit iiber die Beteiligung des Bundesrates auf die
Gesetzgebung Einfluss nehmen knnen.

3. Ergiinzungen des Repriisentationsmodells durch Koalitionsvereinbarung
und Koalitionsausschuss

[n der Staatspraxis haben sich deshalb mittlerweile andere Formen der Konfliktldsung
etabliert. Die wichtigste ist die sog. Koalitionsvereinbarung. Nach einer Bundestagswahl kann
die Wahl eines neuen Bundeskanzlers durch den Bundestag regelméBig nur dann erfolgen,
wenn zwei oder sogar drei Parteien sind auf eine gemeinsame Regierungsbildung einigen. In
solchen Fillen werden die von der neuen Regierung zu 16senden Konflikte in der
Koalitionsvereinbarung geregelt. Die Koalitionsvereinbarung ist in der Verfassung nirgends
vorgeschen. Thre Bedeutung ist aber kaum zu tiberschétzen. Das, was dort niedergelegt

_86_



worden ist, wird in den folgenden Jahren abgearbeitet. Kénnen sich die Beteiligten in
bestimmten Bereichen nicht einigen, wird nichts gemacht, der Konflikt bleibt ungeldst. Die
Rolle des Parlamentes reduziert sich darauf, in den Ausschiissen eventuell Anderungen in

Details vorzunehmen. Die eigentlich wesentlichen Entscheidungen sind aber vorher schon
getroffen worden.

Tauchen wesentliche neue Probleme auf, wird ein Gremium aktiv, dass es staatsrechtlich
eigentlich auch nicht gibt, der Koalitionsausschuss. Dort treffen sich Bundeskanzlerin, die
wichtigsten Minister und Fraktionsfiihrer, um iiber Fragen zu beraten, die im
Koalitionsvertrag noch nicht vereinbart werden konnten. Nur solange der Koalitionsausschuss
noch in der Lage ist, Kompromisse zu finden, kann eine Regierung weiter regieren.

4. Lobbyisten und PR-Leute

Einen sehr groen Einfluss auf die Ausgestaltung von Gesetzen und damit auch auf die
Losung von Konflikten haben Lobbyisten. Von ihnen sind mittlerweile zweitausend in Berlin
registriert. Hinzu kommen noch Mitarbeiter und Agenten von sog. PR-Agenturen, die im
Verbund mit den Lobbyisten die Offentlichkeit via Medien ,,bearbeiten®. Insgesamt geht man
davon aus, dass 6000 bis 8000 Interessenvertreter in Berlin gibt, die nichts anders zu tun
haben, als die Interessen ihrer Auftraggeber gegeniiber dem Gesetzgeber zu vertreten.

Manche Gesetze werden von den Interessengruppen vorgeprigt. So gibt es im
Telekommunikationsrecht Regelungen iiber Fakturierung und Inkasso von Rechnungen, die
von Verbénden vereinbart und dann Gesetz geworden sind. Der Gesetzgeber ist dankbar, denn
ihm bleibt die Konfliktentscheidung erspart. Manche Rechtsgebiete sind ohne den Einfluss
von Lobbyisten gar nicht mehr verstindlich. Besonders dort, wo es um viel Geld geht, wird
sehr aktiv auf die Entscheidungsfindung in den parlamentarischen Gremien Einfluss
genommen. Paradigmatisch dafiir steht das Gesundheitsrecht. Der Gesundheitslobby ist es

gelungen, einschneidende gesetzliche Regelungen vor allem zu Lasten der Pharma-Industrie
zu verhindern.

Die Lobbyisten treten meist schon vor Einleitung des formellen Gesetzgebungsverfahrens in
Aktion. Sie sprechen Abgeordnete an, laden zu Veranstaltungen, geben Gutachten in Auftrag.
Ohne sie ist das Gesetzgebungsverfahren nicht mehr denkbar. Aber Transparenz ist wichtig,
damit die Offentlichkeit weif, welcher Abgeordnete sich im Parlament warum wie
entscheidet. Zu begriiflen ist deshalb vor allem die Pflicht der Abgeordneten, ihre

Nebeneinnahmen offen zu legen (altes deutsches Sprichwort: ,,Wes' Brot ich ess, dessen Lied
ich sing*, libersetzt: wer mich bezahlt, dessen Interessen vertrete ich).

5. Kommissionen...

Die Konfliktlssung im parlamentarischen Gesetzgebungsverfahren wird schlieBlich dadurch
oft bedeutungslos, dass bei besonders schwierigen und umstritten Fragen vorab
Kommissionen eingesetzt werden. Die von der Regierung Schrider/Fischer ab 2002
cingeleiteten Reformen des Sozialversicherungsrechts tragen den Namen des Vorsitzenden
der entsprechenden Kommissionen. Man nennt sie »Hartz-Reformen®, ,,Hartz-IV* ist
Synonym fiir die besonders umstrittene Zusammenlegung von Sozialhilfe und
Arbeitslosenhilfe fiir arbeitfihige Arbeitnehmer. Peter Hartz war nicht Mitglied des
Bundestages, die iibrigen Mitglieder seiner Kommission auch nicht. Er wurde spiter wegen
Untreue zu Lasten des Volkswagenkonzerns zu einer Freiheitsstrafe von 2 Jahren auf
Bewihrung verurteilt. Er hatte dem Betriebsratsvorsitzenden von Volkswagen auf Kosten des
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Konzerns Urlaub unter Einschluss von Bordellbesuchen finanziert. Die Reformen, die seinen

Namen tragen, sind vom Parlament zwar nach heftigem Widerstand, aber im Ergebnis
beschlossen worden.

Ahnliche Erscheinungen sind die sog. Foderalismus-Kommissionen. Die schwierigen
Aufgaben einer Reform der Verfassung insbesondere im Hinblick auf die Aufgaben- und
Finanzverteilung zwischen Bund und Léindern wird zundchst auBerhalb des Parlamentes
vorbereitet, die Foderalismusreform I etwa unter dem Vorsitz der damaligen Spitzenpolitiker
Miintefering (SPD) und Stoiber (CSU). Was dann spéter in den Bundestag als
verfassungsinderndes Gesetz eingebracht wird, ist politisch bereits abgestimmt. Der
Bundestag beschlieft, der Bundesrat stimmt zu. Die eigentlich Konfliktlésung ist auf ein
Gremium auflerhalb der gesetzgebenden Korperschaften verlagert worden.

III. Konfliktlosung zwischen Bundestag und Bundesrat

Im Moment regiert in Berlin eine sog. grofie Koalition von CDU/CSU und SPD. Die beiden
Fraktionen verfiigen im Parlament iiber eine eindeutige Mehrheit. Die von ihnen gefiihrten
Landesregierungen stellen auch die Mehrheit im Bundesrat. Damit gibt es in dieser
Legislaturperiode vergleichsweise wenige Konflikte zwischen Bundestag und Bundesrat. Die
entsprechenden Ausschiisse und Kommissionen haben die politische Einigkeit zwischen den

grofBen politischen Blocken bereits hergestellt. Die gesetzgebenden Organe segnen die
Ergebnisse ab.

In fritheren Legislaturperioden war dies anders. Oft genug stand einer

»schwarzen™ (konvervativ-biirgerlichen) Mehrheit im Bundestag eine

»rote (sozialdemokratische) Mehrheit im Bundesrat gegentiber (oder umgekehrt). Dann hatte
Vermittlungsausschuss zwischen Bundestag und Bundesrat ,,Konjunktur* (also viel zu tun).
Oft wurden hier die Kompromisse gefunden, die sich vorher nicht hatten finden lassen.
Staatsrechtlich bedenklich war, dass teilweise Inhalte in Gesetze aufgenommen wurden, die
vorher gar nicht Gegenstand von Beratung und Beschlussfassung waren. Das
Bundesverfassungsgericht hat dieser Praxis Einhalt bieten miissen (BVerfGE 101, 297 ff.).

IV.  Die Rolle des Bundespriisidenten

Am Ende des Gesetzgebungsverfahrens steht die Ausfertigung und Verkiindung des Gesetzes
durch den Bundesprisidenten. Hier kann es noch einmal zu einem Konflikt kommen, vor
allem dartiber, ob das Gesetz verfassungsmifig ist.

Die Frage, ob der Bundesprisident ein entsprechendes Priifungsrecht hat, ist auch nach
jahrzehnten der Diskussion nicht endgiiltig entschieden worden. In der Staatspraxis stoppt der
Bundesprisident nur Gesetze, bei denen er schwerwiegende verfassungsrechtliche Bedenken
hat. Manchmal verweist er auch auf Bedenken, fertigt das Gesetz aber trotzdem aus und
tiberlédsst die Entscheidung dem Bundesverfassungsgericht.

V. Fazit

Das Thema ,,Konfliktlosung im Gesetzgebungsverfahren® ist bei ndherer Betrachtung
schwieriger, als es zundchst den Anschein haben mag. Problematisch ist vor allem, dass in
Deutschland wesentliche Entscheidungen zur Konfliktlosung bereits vor und auflerhalb des
Gesetzgebungsverfahrens stattfinden. Es kommt zu einer verstirkten Entformalisierung des
Gesetzgebungsverfahrens und auch der Konfliktlosung innerhalb dieses Verfahrens. Dies

_88_



kann sich jedoch auch bald wieder dndern. Im September sind Bundestagswahlen, ein Ende
der groBen Koalition wird erwartet. Dies konnte zu einer wieder steigenden Bedeutung des
formellen Gesetzgebungsverfahrens fiihren.
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<English Summary>

Conflict Resolution in the German Legislative Process
Prof. Dr. Gerrit Manssen, University of Regensburg

1. Whatis a conflict?

A conflict is the result of recognised variances, which are contradictory and must run into a
joint solution.

2. Distinguishable procedures:

a. Law in the books: Formal procedure (within the regulated legislative process)
b. Law in action: Informal procedure (apart from the regulated legislative process)

3. Informal procedures are constantly becoming more important
Examples:
e Coalition agreements
e Committees

4. Of great importance in the run-up to the legislative procedure are lobbyists, who strive for a
conflict resolution on behalf of their clients.

5. The mediation committee of Bundestag (Lower House of German Parliament) und Bundesrat
(Federal Council) is of minor importance during a great coalition. Apart from that it is a
considerable instrument for conflict resolution.

6. The Bundespriisident (Federal President) - if a conflict, whether a law is constitutional, occurs

- is able to refuse its engrossment and promulgation, provided that he is seriously in doubt
about the constitutionality of the regulation.
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