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1. Einleitung

1.1 Parlamente und Fiihrung als Gegenstand der Politikwissenschaft:
Relevanz und Forschungsstand

»May they never lead the nation wrongly through love of power, desire to

please, or unworthy ideals, but laying aside all private interests and preju-
dices keep in mind their responsibility to seek to improve the condition of
all mankind“?

»Es handelt sich um den letzten Entwicklungsstand einer Institution, um
die mit dem Leben gekdmpft wurde. [...] Der Mensch, der jetzt eintritt
und sich ein ganzes Bild machen will, staunt tiber das, was plausible Re-
geln und ihre Ubertretungen aus dem Parlament gemacht haben. Ist dies
nicht auch das Leichenschauhaus der parlamentarischen Idee? Oder hén-
ge ich blof3 der altmodischen Vorstellung eines Plenums an, in dem sich
die Interessen aller wiederfinden sollen, das Mehrheiten organisiert, in
groflen Perspektiven denkt und entscheidet, also lauter romantischer
Kram, dem das reale Parlament nur noch entfernt verbunden ist? Doch
kann man tatenlos zusehen, wie es sich selbst beschidigt? Ware nicht
auch die Kritik dessen, was das Parlament heute ist, Sache des Volkes?“?

Die beiden Zitate — zum einen aus dem Gebet, das zu Beginn jeden
Sitzungstages im britischen Unterhaus gesprochen wird, zum anderen
aus Roger Willemsens Beobachtungen, die er wihrend seiner einjéhri-
gen Teilnahme an den Sitzungen des Deutschen Bundestags gemacht
hat - stehen exemplarisch fiir zwei Seiten der parlamentarischen Me-
daille: einerseits fiir das hehre Ziel der Vertretung des Volkes und an-
dererseits fiir die herbe Kritik an Abgeordneten und Parlament glei-
chermaflen. Parlamente sind zentrale Bestandteile von Regierungssys-
temen und kaum eine Institution wird wohl so leidenschaftlich tiber-
hoht oder kritisiert. Willemsen — der seinen Text als Journalist und

1 Aus dem Gebet, das zu Beginn jedes Sitzungstags im House of Commons gespro-
chen wird, vgl. House of Commons 2016a. Vgl. auch zitiert bei Flynn 2012: 252.
2 Willemsen 2014: 276-277.
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1. Einleitung

Biirger verfasst hat und damit fundamentale Gegenrede von Politik-
wissenschaftlern provozieren muss — zeigt, dass der Problembereich
nicht nur innerhalb der akademischen Landschaft zu verorten, son-
dern auch in der breiteren, politisch interessierten Offentlichkeit pra-
sent ist. Dies gilt landeriibergreifend und ist nicht auf die deutsche Per-
spektive und den Deutschen Bundestag beschréankt.

Parlamente faszinieren aus verschiedenen Griinden. Stefan Mar-
schall nennt drei: erstens bildeten Parlamente die deutlich sichtbaren
Mittelpunkte einer Vielzahl politischer Systeme, die letztgiiltige Ent-
scheidungen treffen konnten, zweitens verkniipften Parlamente die
Konzepte Parlamentarismus und Demokratie, und drittens gebe es kei-
nen Staat ohne ein Parlament, selbst wenn diese nicht demokratischen
Standards entsprachen.3 Nichtsdestotrotz ist die Frage ,Does parlia-
ment matter?“4 ein stdndiges Déja-vu der Parlamentsforschung. Dia-
metral entgegengesetzt zur konstatierten Allgegenwirtigkeit von Parla-
menten stehen Klagen {iber ihren Niedergang. Diese gehéren zum
Standard sowohl des offentlichen Diskurses als auch der Parlamenta-
rismus-Forschung. Nur der Gesichtspunkt, anhand dessen der Bedeu-
tungsverlust bedauert und kritisiert wird, variiert.s

Die wissenschaftliche Niedergangsdebatte ldsst sich nach drei
Schwerpunkten typologisieren:® Nach der These der Entparlamentari-
sierung biiflen Parlamente insgesamt ihre Kompetenzen ein. Es wird
argumentiert, dass ausgelagerte Stellen den Gesetzgebungsprozess
iiberndhmen und Optionen, die zur Abstimmung vorgelegten Gesetze
zu modifizieren oder mitzugestalten, nicht mehr bestiinden. Dabei
blieben die geltenden Regeln in Kraft, wiirden aber verandert ange-
wandt.” Laut Vertretern der Postparlamentarischen Demokratie stoflen
die Handlungsmoglichkeiten der parlamentarischen Demokratie an

3 Vgl. Marschall 2005: 15-16. Laut der Inter-Parliamentary Union gibt es in 193 Staa-
ten (Stand Oktober 2016) ein Parlament.

4 So ein Buchtitel von Philip Norton, Norton 1993.

5 Vgl. Norton 1993: 4; Kof$ 2012: 29; Flinders/Kelso 2011: 254; Marschall 2002: 377;
Norton 2013: 1. Zumeist geht es um die Dominanz der Regierung sowie die Euro-
péisierung und Globalisierung, die den Machtverlust der Parlamente anscheinend
zu verschulden haben.

6 Vgl. Kofd 2012: 45ff; Marschall 2005: 276 fiir eine Ubersicht der Positionen der Par-
lamentarismuskritik.

7 Vgl. Marschall 2005: 266; Kof$ 2012: 45.
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1.1 Parlamente und Fiihrung als Gegenstand der Politikwissenschaft: Relevanz und Forschungsstand

ihre Grenzen.® Eine kooperative Politik der Verhandlungssysteme - al-
so eine postparlamentarische Struktur — konne es erméglichen, diese
Defizite zu beheben.® Dieser neue Typus der organischen Regierungs-
steuerung differenziert und spezialisiert politische Autoritit und
macht aus Interessengruppen, Experten und informellen Gruppen die
handelnden Akteure.’® Die Institution Parlament sei dabei allerdings
nicht obsolet geworden, vielmehr miisse sie ihre Rolle neu definie-
ren.'' Neo-parlamentarische Ansditze wiederum versuchen den Mittel-
weg, indem sie zwar das Ende des Parlaments aus dem postparlamen-
tarischen Ansatz bestreiten, aber auf die Verdnderungen der parla-
mentarischen Umgebung reagieren wollen. Sie betonen die Adaptions-
fahigkeit der Parlamente; sie weisen darauf hin, dass Parlamente als
Netzwerkakteure an vielen Stellen des Aushandlungs- und Entschei-
dungsprozesses schrittweise aktiv beteiligt seien.*?

Politik und politische Systeme koénnen nicht ohne Bezug auf Parla-
mente analysiert werden. Es bleibt deren Aufgabe, auch unter verédn-
derten Bedingungen ihre Leistungsfihigkeit nachzuweisen und sich
gleichzeitig als Ort der demokratischen Selbstbestimmung zu behaup-
ten und die Balance zwischen Effizienz und Legitimation zu halten.3
Erforderlich ist deshalb eine realistische Parlamentarismustheorie, die
die Veranderungen analysiert, ohne aber in diistere Prognosen zu ver-
fallen. 4

Der zweite Gegenstandsbereich dieser Arbeit ist politische Fiih-
rung.

»Uberlegungen zum Thema Fiihrung werden schnell uniibersichtlich.

Schuld daran ist die Komplexitit, die Vielfalt des Sozialen, die keinen

Sachverhalt und keinen Zeitverhalt auf sich beruhen ldsst, ohne sie mit
sozialer Divergenz der Perspektiven [...] aufzuladen's

8 Vgl Benz 1998: 202-203.

9 Vgl. Benz 2001: 266.
10 Vgl. Andersen/Burns 1996: 237-239/243.
11 Vgl. Andersen/Burns 1996: 248-251.
12 Vgl. Marschall 2005: 283-284 und in der Rezeption Kof§ 2012: 30.
13 Vgl. Steffani 1979: 144; Martin/Saalfeld/Strom 2014: 2/4-5.
14 Vgl. Marschall 2005: 273 mit Verweis auf Schiitt-Wetschky 1984.
15 Baecker 2009: 67.
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1. Einleitung

Auch das Thema Fithrung beschiftigt sowohl die breitere Offentlich-
keit als auch den akademischen Diskurs. Letzterer setzt sich intensiv
mit dem ,,Mysterium der Fithrung“¢ in einer Vielzahl von Zusam-
menhidngen auseinander. Der Fithrungsbegriff ist in der offentlichen
Diskussion wiederum ebenfalls ein stdndiger Begleiter bei der Beurtei-
lung von Politikern, vermeintliche Fithrungsstirke oder Fithrungs-
schwiche von Managern, Regierungschefs oder Parteivorsitzenden
wird seziert und debattiert. Diese Wahrnehmung politischer Ereignisse
wirft ein Schlaglicht auf die Bedeutung von Fiithrung in der Politik. Es
entsteht der Eindruck, dass Entscheidungen allein durch das Fiih-
rungspersonal gestaltet und gepragt werden. Die wachsende Personali-
sierung und Amerikanisierung der Politik gilt als Begleiter dieses Pro-
zesses.

Fithrung wird fir die Leistungsfahigkeit von Regierungssystemen
als unabdingbar empfunden.'® Fithrung als , Kernfrage politischen Ge-
schehens“?9 ist ein ausgepragtes soziales Phianomen,?® weshalb die of-
fensichtliche Fokussierung auf exekutives Fithrungspersonal (leader)
und weniger auf leadership, also Fithrung als Konzept oder Prozess,
verwundert:

»Democracy needs good leaders, but has no clear theory of leadership to
counter its inherent suspicions of strong leaders. Democratic leaders are
caught in the cross fire between the hopes placed in them and the chal-
lenges to, and constraints on, their authority>*

Der Fithrungsbegriff ist mit zahlreichen Dichotomien konfroniert:
Fihrer und Fithrung, Demokraten und Diktatoren, Ursachen und
Konsequenzen, Akteure und Kontext, personliche Qualititen und
Glick, Erfolg und Niederlage, Kunst und Wissenschaft. Fithrung be-
rithrt Fragen des Politischen und der sozialen Aktivitit insgesamt, so
Souverdnitat, Herrschaft, Reprisentation, Autoritdt und Macht.?> Aus

16 Ebd.:12.

17 Vgl. Kérosényi 2005: 358.

18 Vgl. Helms 2012c¢: 1.

19 von Kalnein 2005: 7.

20 Vgl. Baecker 2009: 67.

21 Rhodes/‘t Hart 2014: 2.

22 Vgl. Rhodes/‘t Hart 2014: 3; Keohane 2014: 25.
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diesem Grund ist politische Fithrung ein kompliziertes Thema und
deshalb auch fiir die Wissenschaft oft réatselhaft.

Aus diesen Uberlegungen ergibt sich die Schnittstellenfunktion
des Gegenstands parlamentarischer Fithrung. Fithrung ist ein komple-
xes Phanomen und in vielen verschiedenen Zusammenhéngen zu be-
obachten und die allgegenwirtigen Parlamente sehen sich mit Debat-
ten iiber ihren Niedergang konfrontiert. Die Erweiterung und Uber-
tragung des Fiihrungsbegriffs auf Akteure auflerhalb der Exekutive
bietet der Parlamentsanalyse einen innovativen Einblick in und frische
Impulse fiir die parlamentarischen Abldufe. Diese sind grundsitzlich
sowohl auf der Mikro- als auch auf der Makro-Ebene intensiv bearbei-
tet worden, sodass die Meso-Ebene der parlamentarischen Fiithrung
neue Perspektiven eroffnet.

Forschungsstand

Es gibt tausende Werke, die sich mit Fithrung beschéftigen. Politische
Fithrung wiederum ist nur ein kleiner Teil davon, trotzdem kann es
auch in diesem Feld uniibersichtlich werden.?3 Viele Studien zur politi-
schen Fithrung bieten einen sinnvollen Einstieg zum Stand der For-
schung. Henrik Gast arbeitet tiberblicksartig die Forschungslage auf
und fasst drei Defizite der politikwissenschaftliche Leadership-For-
schung zusammen: es fehlten sowohl falliibergreifende Hypothesen als
auch die sinnvolle Einbeziehung von sozialpsychologischen Kompo-
nenten. Auch blieben sowohl die Bedeutung des Faktors Personlichkeit
als auch die Kontextbedingungen unspezifisch. Insbesondere kritisiert
er den Mangel an einer interdisziplindren Ausrichtung der Fithrungs-
forschung.>+ Ahnlich geht Keith Grint vor, der zwischen positionsba-
sierten, personenbasierten, ergebnisorientierten oder prozessorientier-
ten Ansétzen unterscheidet.?s

23 Vgl. Bell 2011: xxi; O’'Malley 2012.

24 Vgl. Gast 2011: 20-21. Gast ordnet den Gegenstand iiber verschiedene inhaltliche
Zugange, vgl. Gast 2011: 22-26. Gast selbst begegnet der politischen Fithrung aus
strukturfunktionalistischer Perspektive auf Grundlage des AGIL-Analyseschemas
von Talcott Parsons, vgl. Ebd.: 27ff.

25 Vgl. Grint 2010: 3.
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Im Bereich der (politischen) Fithrungsforschung gibt es eine Viel-
zahl von Handbuchern, die die verschiedenen Bereiche, die durch das
komplexe Thema Fithrung beriihrt werden, zusammenfiithren wollen.
Das aktuellste Beispiel ist das Oxford Handbook of Political Leader-
ship.26 Das SAGE Handbook of Leadership beleuchtet verschiedene
theoretische Zuginge; insbesondere ist der Beitrag zur politischen
Fithrung hervorzuheben, der knapp, aber prizise die wesentlichen
Hintergriinde und Theorien politischer Fithrung iiberzeugend zusam-
menfasst.?” Zu erwédhnen ist auflerdem das von Bell herausgegebene
vierbandige Werk Political leadership, das sich dem Thema polittheore-
tisch nahert.?® In den 1990er Jahren erschienen, gilt das Handbook of
Leadership von Bass und Stogdill ferner als Klassiker. Vornehmlich be-
triebswirtschaftlich ausgerichtet, umfasst es dennoch eine umfassende
Anzahl von relevanten Themen.?® Kiesers Handworterbuch der Fiih-
rung ist das deutschsprachige Pendant zu diesem Werk, es enthdlt auch
ein Kapitel zu politikwissenschaftlichen Fithrungstheorien.3® Aber
auch weniger erschopfende Sammelbdnde bemiihen sich darum, dem
komplexen Phianomen der Fithrung angemessen zu begegnen.3

Neben den Sammelbanden beschiftigen sich verschiedene Mono-
graphien und Aufsdtze mit unterschiedlichen theoretischen Dimensio-
nen politischer Fithrung. Elcocks Political leadership ist ein herausra-
gendes Beispiel, da der Autor nicht nur auf die theoretischen Hinter-
griinde eingeht, sondern auch die Funktionen politischer Fithrung ins
Zentrum riickt.3? Einige Autoren stellen die Beziehung zwischen Fiih-

26 Vgl. Hart/Rhodes 2014.

27 Vgl Bryman et al. 2011. Der Beitrag zur politischen Fithrung von Hartley/
Benington 2011.

28 Vgl. Bell 2011. Band 1 beschiftigt sich mit Theorien politischer Fithrung, Band 2
untersucht die Bedeutung von Fithrern, Band 3 die Personlichkeit, Band 4 die da-
riiber hinausgehenden theoretischen Fragen.

29 Vgl. Bass 1990. Dazu zdhlen Konzepte und Theorien, der Faktor Personlichkeit,
Fragen der Macht, des Managements, des Moderierens.

30 Vgl. Kieser 1987. Darin der Beitrag von Klaus von Beyme zu politikwissenschaftli-
chen Fithrungstheorien.

31 Vgl. Couto 2010. Weitere Sammelbdnde mit einer dhnlichen Ausrichtung, aber je-
weils variierenden Beitrdgen sind z.B. Nohria/Khurana 2010; Masciulli et al. 2009;
Femia et al. 2009; Genovese/Cox Han 2008; Hargrove/Owens 2003; Mughan 1992;
Paige 1972.

32 Vgl. Elcock 2001.
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rung und Politik in den Vordergrund,33 andere wiederum beleuchten
dezidiert demokratische politische Fithrung oder dispersed democratic
leadership,3+ wihrend auch grundsitzlicher tiber Fiihrung nachgedacht
wird.3s In einigen Studien wird ein eher betriebswirtschaftlicher Fokus
deutlich.3¢ Bei Barbara Kellermans Veréffentlichungen zeigt sich ex-
emplarisch eine Entwicklung der Themen der Fithrungsforschung,
vom wechselnden Fokus auf Fithrung oder Gefolgschaft bis schliellich
zum Ende von Leadership insgesamt.3” Aktuell fallt auf, dass verstarkt
die Auswahl von Fiithrungspersonal und der Einfluss von Fithrung und
Fithrungspersonal auf Wahlen untersucht werden.3® Auch der Faktor
Personlichkeit und Personalisierung ist ein stindig wiederkehrender
Topos.39

Groflen Einfluss auf eine interaktionistische Analyse politischer
Fithrung haben die Monographien von Jean Blondel und Robert Elgie.
Blondel diskutiert ausfiihrlich, was politische Fithrung ist, welche Ele-
mente das Phidnomen ausmachen.4° Elgie wiederum stellt ebenfalls
eine Definition politischer Fithrung vor und fokussiert anschlieflend
auf den Kern interaktionistischer Ansitze: Fithrung sei das Produkt
der Beziehung zwischen Leader und seiner Fithrungsumgebung.4:

Insgesamt fallt auf, dass weder die grundsatzlich zwar griindlichen
Sammelbadnde - bei denen es sicherlich in der Natur der Sache liegt -
noch die meisten anderen Beitrdge ein tatsdchliches ganzheitliches
Analysemodell zur Diskussion stellen. Zumeist geht es um eine rein
theoretische Diskussion mit der Beleuchtung einzelner wichtiger As-

33 Vgl Jones 1989.

34 Vgl. Kane 2012 und Kane/Patapan/’t Hart 2011.

35 Vgl. Keohane 2010 und 2005; Ahlquist 2011; Kér6sényi 2005.

36 Vgl. Northouse 2010; Yukl 1994. Weitere Beispiele: Johansson 2009; Hollander
1993; March/Weil 2005; Lord 2003; Rejai/Phillips 1997; Ruscio 2008; Schyns/
Meindl 2005; Wren 2007; Collinson 2005. Zur vergleichenden Analyse von politi-
scher Fithrung sind besonders Edinger 1975 und Edinger 1990 zu nennen. Vgl. zu
Fithrung und Macht Janda 1960.

37 Vgl Kellerman 1986/2008/2010/2012. Fiir die Beschiftigung mit Gefolgschaft und
Followern vgl. auch Chaleff 2003 und Kelley 1988.

38 Vgl. Pilet/Cross 2014; Aarts et al. 2011.

39 Vgl. King 2002; Blondel et al. 2010; Garzia 2011; Feldman/Valenty 2001; Etzersdor-
fer 1997; Rosenberger 2005/2008; Waldner 2013.

40 Vgl. Blondel 1987.

41 Vgl. Elgie 1995.
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pekte. Ohne diese wichtige Forschungsleistung gering schétzen zu wol-
len, verfolgen diese Studien nicht das Ziel, mit einem Framework for
Analysis tatsichliche Fiihrung in der Gesamtheit des jeweiligen Kon-
textes darzulegen. Eine beeindruckende Ausnahme ist der Aufsatz von
Morrell/Hartley. Vor dem Hintergrund ihrer Definition politischer
Fithrung und des von ihnen ausgemachten Defizits der Fiithrungsfor-
schung stellen sie mithilfe des Ansatzes der Figuration ein heuristi-
sches Modell politischer Fithrung vor. IThr Modell bietet wichtige Refe-
renzpunkte fiir die Analyse jeglicher Fiithrungssituation.#> Ein eben-
falls ganzheitliches Modell politischer Fithrung entwickeln Fliegauf et
al. Wie zu zeigen sein wird, iiberzeugt es fiir die Zielsetzung dieser Stu-
die nicht an allen Stellen, bleibt aber gerade in der deutschsprachigen
Forschung hervorhebenswert.+3

In Ergdnzung dazu gibt es eine Vielzahl von empirischen Fiih-
rungsanalysen. Diese basieren auf einem zuvor ausgearbeiteten Kon-
zept, das aber zumeist auf den ausgewdhlten Fall begrenzt anwendbar
bleibt. Dabei wird stets vorausgesetzt, dass es um Fithrung von Seiten
der Regierung geht. Diese Studien belegen die eingangs konstatierte
Fokussierung auf die Exekutive, da es sich bei ihnen zumeist um Ar-
beiten tiber die Fithrungsleistung oder das Fithrungsverhalten von exe-
kutivem Personal, d.h. Premierministern oder Staatsoberhduptern
handelt.4+ Dies basiert auf der US-amerikanischen Tradition der presi-
dential studies.*5

Insbesondere die deutschsprachige Forschung ist Beleg fiir die Ob-
session der Fiithrungsforschung mit der Regierung und insbesondere

42 Vgl. Morrell/Hartley 2006.

43 Vgl. Fliegauf et al. 2008.

44 Vgl. Cole 1994. Coles Studie tiber die politische Fithrungsleistung Frangois Mitter-

ands ist aufgrund seiner entwickelten Kriterien auch theoretisch faszinierend, eine
Anwendung auflerhalb des Regierungskontextes ist allerdings schwer moglich.
Buller et al. 2015 analysieren die politische Fithrungsleistung Gordon Browns in
der Finanzkrise anhand eines theoretischen Konzeptes, das strukturelle Kontext-
faktoren in den Mittelpunkt stellt.
Vgl. Helms 2005a fiir eine grundsitzliche Analyse von Prisidenten, Premierminis-
tern und Kanzlern oder Strangio et al. 2013 fiir eine Analyse der Performance von
Premierministern.

45 Vgl. Neustadt 1990; Barber 1992.
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den Bundeskanzlern.46 Bei Gast findet sich eine kompakte Darlegung
des Forschungsstands im Bereich der deutschen Regierungsfor-
schung.#” Der Sammelband von Sebaldt und Gast fithrt Analysen zu
politischer Fithrung in westlichen Regierungssystemen zusammen,
verldsst aber ebenfalls kaum den exekutiven Bereich. Die Osterrei-
chische Politikwissenschaft ist im Bereich der Fiithrungswissenschaft
recht aktiv, wie zum Beispiel der Sammelband von Zimmer/Janko-
witsch zeigt.4® Eher betriebswirtschaftlich und organisationspsycholo-
gisch orientiert, liefert Neuberger nichtsdestotrotz eine niitzliche Zu-
sammenfithrung der vielen Fithrungsdefinitionen und -ansétze.4

Gleichzeitig ist eine sich belebende theoretische Diskussion iiber
den Gegenstand politischer Fithrung zu beobachten. So bietet der Auf-
satz von Hans Peter Fagagnini eine interessante und vielseitige Beant-
wortung der Frage, was politische Fithrung tiberhaupt soll.5° Der pro-
minenteste Wissenschaftler in der deutschsprachigen Fithrungsfor-
schung ist Ludger Helms, der sich mit einer Vielzahl von (auch eng-
lischsprachigen) Beitrdgen in die Diskussion einschaltet.5* Auch seine
Beitrage zu den Moglichkeiten und Grenzen einer Fithrungsforschung
bereichern die akademische Debatte.5>

46 Dazu gehoren z.B. Hartwich/Wever 1990; Oberreuter 1992; Holtmann 2008, der
fragt, ob Regierungen tatsichlich fithren; das ,Handbuch Regierungsforschung®
von Korte/Grunden 2013. Vgl. auch Helms 2005b zum Zusammenhang von Regie-
rungsorganisation und politischer Fithrung. Gottschalk 2013 analysiert die Gege-
benheiten politischer Fithrung im parlamentarischen Regierungssystem und fo-
kussiert dabei auf die Bundeskanzler Adenauer und Erhard. Grasselt und Korte
bieten einen spannenden Vergleich in Fithrungsstrukturen in Politik und Wirt-
schaft (Grasselt/Korte 2007). Franz Walter analysiert Fithrung in der Politik an-
hand der SPD-Vorsitzenden (Walter 1997). Das bereits zitierte Werk von Henrik
Gast (Gast 2011) bietet sowohl eine Theoriedebatte als auch eine Analyse deut-
scher Bundeskanzler.

47 Vgl Gast 2011: 15-20. Gast weist darauf hin, dass Arnulf Barings ,,Im Anfang war
Adenauer® den Ton fiir die deutsche Fithrungsforschung setzte: starke Personali-
sierung und Ausrichtung auf die Person des Bundeskanzlers.

48 Vgl Sebaldt/Gast 2010; Zimmer/Jankowitsch 2008.

49 Vgl. Neuberger 2002. Vgl. mit einer dhnlichen Ausrichtung Wiendieck/Wiswede
1990.

5o Vgl. Fagagnini 2000. Vgl. dariiber hinaus Stralenberger 2012; Glaab 2007; Kaina
2001; Gast 2009. Vgl. die kritischen Beitrige Pelinka 1997 und 2008.

51 Vgl Helms 2014a und 2014b; Helms 2012a.

52 Vgl Helms 2009 zu politischer Fithrung in der Demokratie, Helms 2000 zu politi-
scher Fihrung als politikwissenschaftliches Problem und Helms 2010 zu Fiih-
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Interessanterweise spiegelt sich die Vielseitigkeit der Fithrungsfor-
schung nicht im Gegenstand der parlamentarischen Fiihrung wider. In
den genannten Handbiichern findet sich kein Kapitel zu parlamentari-
scher Fithrung, Ausnahme ist Coutos Sammelband, in dem sich Lan-
caster dezidiert mit dem Thema beschiftigt. In diesem nur neun Seiten
langen Aufsatz reifit der Autor in der Summe mehr Themen im Zu-
sammenhang von Fithrung und Parlament an als andere in ganzen
Sammelbdnden.53 Weitere Beitrdge sind an einer Hand abzuzéhlen.
Fliegauf und Huhnholz entwickeln die beiden Dimensionen Fithrung
im Parlament und Fithrung durch das Parlament; Norton vergleicht
Fihrungsmuster und -dynamiken in der parlamentarischen Arena
und auch Peabody arbeitet spezifisch mit politischer Fithrung in Parla-
menten. Mooney betrachtet den Einfluss parlamentarischer Fithrung
und beleuchtet dabei die Delegation als Kern der parlamentarischen
Fithrungsleistung.54

Die deutsche Politikwissenschaft untersucht intensiv die Abldufe
innerhalb der Fraktion und inwiefern dort Fithrungsprozesse stattfin-
den.ss Es wird insgesamt oft auf einzelne Akteure Bezug genommen,
so die Fihrungsleistung des Fraktionsvorsitzenden oder des Parla-
mentsprasidenten.>® Auflerdem spielt die Beziehung zwischen Regie-
rung und Parlament eine Schliisselrolle fiir Fithrungsprozesse, weshalb

rungsforschung als Demokratiewissenschaft. Allerdings konzentriert sich auch
Helms hauptsichlich auf die exekutive Fithrung.

53 Vgl. Lancaster 2010.

54 Vgl. Fliegauf/Huhnholz 2011; Peabody 1985; Mooney 2013. Vgl. dariiber hinaus
auch Calvert 1987 und Longley/Hazan 2000.

55 Vgl Schiittemeyer 2010/1998; Schone 2013 zu Steuerung und Fraktionsmanage-
ment der Regierungsfraktionen; Kathmann 2003 zum Politikmanagement der
SPD-Bundestagsfraktion; Petersen 2000 zu den Parlamentarischen Geschiftstith-
rern; Gros 1998 zur Politikgestaltung zwischen Partei, Fraktion und Regierung;
Eilfort 2003a zur politischen Fithrung in der CDU-CSU-Fraktion; Eilfort 2003 b
zur Steuerung von Fraktionen. Vgl. fiir die Fraktionen auch Heidar/Koole 2000;
Helms 1999; Green-Pedersein 2010.

Fiir die Abgeordneten vgl. Oertzen 2006; Golsch 1998; Miiller/Saalfeld 1997.

56 Vgl. Bailer et al. 2008 zu Fraktionsvorsitzenden im Europdischen Parlament; Peter-
sen/Kaina 2007 zu den Arbeitsgruppenvorsitzenden; Searing 1995 zu Backbench-
und Leadership-Rollen im House of Commons; Bale 2014 fiir einen Analyserahmen
des britischen Leaders of the Opposition am Beispiel Ed Milibands; Hefty 2005 zu
den parlamentarischen Staatssekretaren; Richards 2016 zur Fithrungsanalyse von
Jeremy Corbyn.
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sich einige Studien auf die Handlungsméglichkeit des Parlaments ge-
geniiber der Regierung konzentrieren.5? Andere Arbeiten wiederum
fokussieren auf die Macht der Parlamente.5® Dariiber hinaus diskutiert
z.B. David Judge die Ubertragbarkeit von Fiihrungskonzepten auf die
Analyse des Européischen Parlaments.’? Das parlamentarische Thema,
in dessen Zusammenhang der Terminus Fithrung am hiufigsten fallt,
ist die Fraktionsgeschlossenheit. IThre Herstellung wird als Fithrungs-
leistung des Fraktionsvorsitzenden und seines Personals wahrgenom-
men.%°

Allen Beitrdgen ist gemein, dass sie — dhnlich wie die politische
Fithrungsforschung insgesamt - keine ganzheitlichen Modelle oder
Theorien zur Analyse parlamentarischer Fithrung anbieten. Teilaspek-
te dienen als Ankniipfungspunkt — Fraktionen scheinen eine Rolle zu
spielen, Akteure nach innen und Prozesse nach auflen gilt es wohl zu
unterscheiden, parlamentarische Ressourcen miissen beriicksichtigt
werden - aber ein zusammenhingendes Bild ergibt sich nicht. Oft
bleibt der Eindruck, dass der Stempel Fithrung den Beobachtungen
und der Analyse einfach aufgedriickt wird, ohne genau zu hinterfragen
oder festzulegen, was mit diesem Begriff im parlamentarischen Zu-
sammenhang tatsdchlich gemeint sein kann.

Vgl. fiir die US-Forschung Owens 2003 zu Congressional Leader; Richman 2010
zur Logik der Legislative Leadership in Bezug auf die Speaker; Jones 1968 und Sin-
clair 1995 und 1999 zu Fithrung im House of Representatives; Cooper/Brady 1981,
die die spannende Verbindung zwischen institutionellem Kontext und Fithrungs-
stil im US-Reprisentantenhaus untersuchen; Rohde 1991 zu Leadern im US-Re-
prisentantenhaus.

57 Vgl. Baldwin 2007; Holtmann/Patzelt 2004; Kropp 2006; Schwarzmeier 2001; Was-
ner 1998; Rasch/Tsebelis 2011; Giannetti/Benoit 2009.

58 Vgl. Kof3 2012; Sieberer 2011; Sebaldt 2009; Arter 2009a; Sieberer 2011.

59 Vgl Judge 2008b: 245.

60 Vgl. Bowler 1999; Hazan 2006; Kailitz 2008; Kam 2009; Ozbudun 1970; Stecker
2011; Depauw/Martin 2009; Sieberer 2006; Fritzsche 2009; Saalfeld 1995.
Umstritten ist die Begrifflichkeit — Disziplin, Zwang oder Geschlossenheit, vgl. Oz-
budun 1970: 305. Ozbudun betrachtet die konzeptionelle Uberlagerung zwischen
party cohesion und party discipline, Kohidsion sei die Zusammenarbeit von Grup-
penmitgliedern, um ein Gruppenziel zu erreichen. Disziplin wiederum sei zum
einen eine bestimmte Form der Kohision, die die Follower auf Anweisung ihres
Leaders akzeptieren, zum anderen erfasse der Begriff die Mdglichkeiten des Lea-
ders, seine Anweisungen durchzusetzen. Vgl. auch Giannetti/Benoit 2009: 5; Bow-
ler et al. 1999: 4-5; Hazan 2006: 3—4 und Patzelt 1998.

11
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Trotz der sehr geringen Anzahl an Beitrdgen dezidiert zur parla-
mentarischen Fithrung bietet die allgemeine und vergleichende Parla-
ments- und Parlamentarismusforschung viele Ansatzpunkte, die fiir
die Zielsetzung der Arbeit - ein zusammenhidngende Konzept parla-
mentarischer Filhrung - nutzbar gemacht werden konnen. Viele Uber-
blickswerke und Klassiker der wissenschaftlichen Beschaftigung mit
Parlamenten bilden den Rahmen. Hervorzuheben ist insbesondere das
Oxford Handbook of Legislative Studies.* Zum Kanon der Parlaments-
forschung gehoren Comparing legislatures von Loewenberg/Patterson,
Handbook of Legislative Research von Loewenberg et al., Mezeys Com-
parative legislatures, Polsbys Beitrag zu Parlamenten in Greensteins
und Polsbys Handbook of Political Science, Legislative System von
Wahlke et al. und Kluxens Beschéftigung mit der Geschichte und Pro-
blematik des Parlamentarismus.®? Fiir die deutsche Politikwissenschaft
sind insbesondere das umfassende Werk zur parlamentarischen De-
mokratie von Klaus von Beyme zu nennen, sowie Marschalls einfiih-
rende Studie in den Parlamentarismus. Einen Uberblick iiber den
Stand der Forschung bieten Schindler und Schiittemeyer sowie Schone
und von Blumenthal.®3 Der von Herbert Doring herausgegebene Band
Parliaments and Majority Rule in Western Europe ist eine bahnbrechen-
de Quelle fiir die Beschéftigung mit Parlamenten.®4 Dariiber hinaus
bieten neuere Beitrdge einen aktualisierten Einblick in die Parlaments-
forschung.®s Eine tiber die gemeinhin betrachteten Parlamente hinaus
gehende Perspektive stellen Esaiasson und Heidar vor, die die Parla-

61 Vgl. Martin/Saalfeld/Strom 2014.

62 Vgl. Loewenberg/Patterson 1979; Loewenberg et al. 1985; Mezey 1979; Greenstein/
Polsby 1975; Wahlke et al. 1962; Kluxen 1983. Vgl. auflerdem: Gamm/Huber 2002;
Copeland/Patterson 1994; Norton 1990, 1993 und 1998.

63 Vgl. von Beyme 1999; Marschall 2005; Schindler/Schiittemeyer 2010; Schéne/von
Blumenthal 2009; Loewenberg et al. 2002. Vgl. auch Patzelt 1995, Oberreuter 1984
oder Busch 1988. Fiir die deutsche Politikwissenschaft vgl. auch die von Werner
Patzelt herausgegebene Reihe: Parlamente und ihre Symbolik (2001), Parlamente
und ihre Funktionen (2003), Parlamente und ihre Macht (2005) und Parlamente
und ihre Zeit (2009).
Vgl. fiir lexikonartige Artikel zu den nationalen Parlamenten Fish/Kroenig 2009;
Kurian et al. 1998.

64 Vgl. Doring 1995.

65 Vgl. Kreppel 2008; Kreppel 2014; Arter 2009a.
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mente der nordischen Staaten vergleichen.®® Ein dominantes Thema in
der Parlamentsforschung ist die Delegation, die vor allem von Strem/
Miiller et al. aufgegriffen und von Braun und Gilardi grundsitzlicher
thematisiert wird.®”

Neben diesen Studien zur Makro-Ebene bieten Arbeiten mit einer
Mikro-Perspektive Einblicke in die innere parlamentarische Organisa-
tion mit wichtigen Bezugspunkten fiir die parlamentarische Fiih-
rung.®® Mit der wegweisenden Verbindung von Informationstheorie
und parlamentarischer Organisation erkldrt Keith Krehbiel, wie Abge-
ordnete informierte Entscheidungen treffen kénnen angesichts der
Unkenntnis dartiber, welche Auswirkungen diese Entscheidungen ha-
ben konnten. Ahnlich bahnbrechenden Charakter hat die Studie von
Cox und Mc Cubbins zum legislativen Leviathan, in der sie die These
aufstellen, dass die Parteien im US-Reprasentantenhaus ein legislatives
Kartell bilden.®

Zusammenfassend ist der Stand der Forschung zu den beiden Be-
reichen nahezu untibersichtlich. Die konkrete Materie selbst ist aber
nur unzureichend abgedeckt. Daraus ergibt sich ein interessantes For-
schungsdesiderat, da aus der Masse an Literatur die fiir die eigene Ziel-
setzung relevanten Anknipfungspunkte destilliert werden miissen.
Das Rad muss nicht neu erfunden, aber neu justiert werden.

1.2 Fragestellung der Arbeit und methodische Grundlagen

Diese Arbeit basiert auf der erlduterten Schnittstellenfunktion von par-
lamentarischer Fithrung und kniipft an die Erkenntnisse der Fiihrungs-
und Parlamentsforschung an. Ausgehend von Konzepten zur politi-
schen Fithrung lautet ihre iibergeordnete Fragestellung, welche Fiih-
rungsstrukturen im Parlament zu finden und welche Muster parla-
mentarischer Fithrung zu identifizieren sind. Wenn Fithrung tatsich-
lich in jedem sozialen Zusammenhang stattfindet, miissen ihre Bedin-
gung und Ausgestaltung auch fiir den parlamentarischen Zusammen-

66 Vgl. Esaiasson/Heidar 2000a.

67 Vgl. Strom et al. 2003; Braun/Gilardi 2006.

68 Vgl. Cox 2006; Hedlund 1985; Loewenberg 2007; Strom 1995; Carey 2006.
69 Vgl. Krehbiel 1991; Cox/Mc Cubbins 1993.
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hang prizise herausgearbeitet werden konnen. Auflerdem ist von In-
teresse, ob, und wenn ja in welchen Mustern, politische Fithrung in
Parlamenten sichtbar wird, und ob diese in einer Typologie parlamen-
tarischer Fithrung konzeptionalisiert werden kénnen. Das iibergeord-
nete Ziel ist ein holistisches Konzept zur parlamentarischen Fithrung.

Daraus ergeben sich fiir verschiedene Analysebereiche einige spe-
zifischere Fragen, die jeweils kurz erldutert werden sollen:

Bereich Begriff / Definition: Welche Begriffsdimensionen hat politi-
sche Fiihrung? Welche Definition politischer Fiithrung ist fiir den Zu-
sammenhang der Studie sinnvoll und wie ist konkret parlamentari-
sche Fiihrung definiert? Uber welchen theoretischen Zugang soll die
Analyse parlamentarischer Fiihrung erfolgen?

Der Forschungsstand hat deutlich gemacht, dass es eine fast uniiber-
sichtliche Definitionsvielfalt zum Fiihrungsbegriff gibt. Diese Studie
will im Hinblick auf ihre spezifische Problemstellung Schneisen in die-
ses Dickicht schlagen, um fiir die parlamentarische Fithrung sinnvolle
Begriffsdimensionen ausfindig zu machen. Das Ziel ist es, eine koha-
rente Definition parlamentarischer Fithrung vorstellen zu konnen. Es
gilt zu untersuchen, mit welchem theoretischen Hintergrund das For-
schungsziel am sinnvollsten zu erreichen ist.

Bereich Konzept/Analysekategorien: Wie gestaltet sich der Hand-
lungskorridor, der die Ausprigung und Beschaffenheit der parlamen-
tarischen Fithrung modelliert? Welche Typen parlamentarischer Fiih-
rung ergeben sich daraus?

Basierend auf dem theoretischen Zugang und der Definition geht es
darum, den Rahmen, in dem sich parlamentarische Fithrung bewegt,
sauber zu identifizieren, um das Konzept parlamentarischer Fithrung
fir jeden parlamentarischen Kontext nutzbar zu machen. Eventuell zu
beobachtende Muster parlamentarischer Fithrung sollen in einer Ty-
pologie erfasst werden.

Bereich Relevanz: Welche Relevanz hat Fiihrung grundsdtzlich im

parlamentarischen Kontext und welcher Nutzen zeigt sich nach der

empirischen Anwendung eines Fiihrungskonzepts auf Parlamente?
Die Relevanz der Fithrung wird prinzipiell unterstellt, es wird aber die
Aufgabe der Studie sein, diese prazise zu begriinden und im Nach-
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klang des Vergleichs parlamentarischer Fiithrungsstrukturen den Nut-
zen genau zu bewerten.

Die Frage ,Which method of inquiry [...] is superior?”7° treibt je-
de wissenschaftliche Arbeit um. Es gibt aber keine uniforme Antwort
darauf, sondern sie ist abhdngig vom Erkenntnisinteresse und damit
der Natur der Fragestellung und der Struktur des zur Verfiigung ste-
henden Datenmaterials.”7* Fiir das dargelegte Erkenntnisinteresse die-
ser Arbeit wurde entschieden, parlamentarische Fiihrung in Form
einer vergleichenden Analyse zu untersuchen.

Die lange Tradition des Vergleichs zeigt sich daran, dass er seit
Aristoteles das Herzstiick der Entwicklung politischer Theorien und
der wissenschaftlichen Erforschung des Politischen bildet und zu einer
zentralen wissenschaftlichen Erkenntnismethode geworden ist.”> Jahn
bemangelt allerdings eine fehlende methodische Reflexion in der deut-
schen Politikwissenschaft.”3 Ragin betont, dass es sich bei der kompa-
rativen Methode nicht einfach nur um den bastard cousin der statisti-
schen Methode handele, sondern als nicht-experimentelles wissen-
schaftliches Vorgehen um eine eigenstindige ,,Methode zum systema-
tischen Vergleich einer begriindeten Auswahl an Fillen zum Zweck
der Entwicklung und Uberpriifung von Hypothesen“74

Dem Vergleich als Methode werden Vor- und Nachteile zuge-
schrieben: durch einen Vergleich konnen tibersichtlich geordnete Er-
kenntnisse gewonnen, gruppenspezifische Betrachtungsweisen aufge-
16st, Verallgemeinerungen kontrolliert und Hypothesen gepriift wer-
den. Auch kénnen Typologien und Klassifizierungen sowie Theorien
entwickelt, getestet und verfeinert werden.”s Grenzen der vergleichen-

70 Van Evera 1997: 55.

71 Vgl Ebd.

72 Dies konstatieren quasi alle Studien, die sich mit dem Vergleich beschiftigen. Vgl.
Mair 1996: 309; Peters 1998: 1; Almond et al. 2004: 31-32; Abromeit/Stoiber 2006:
18; Berg-Schlosser/Cronqvist 2011: 12; Collier 1993: 105; Ragin 1987: 1. Vgl. zur
Entwicklung des Vergleichs in der Politikwissenschaft Hartmann 2003: 31ff.; Cara-
mani 2008: 7ff.; Mair 1996: 312ff.

73 Vgl Jahn 2005: 55; Jahn 2007: 10.

74 Jahn 2005: 57. Vgl. Ragin 1987: 16; Aarebrot/Bakka 2003: 59; Berg-Schlosser/
Crongqvist 2011: 30; Berg-Schlosser/Miiller-Rommel 2003: 14-15; Jahn 2006: 19;
Lehner/Widmaier 2002: 71-77; Lijphart 1971: 682.

75 Vgl. Patzelt 2005: 25-27, 45-45; Keman 2005: 200; Hopkin 2002: 249.
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den Methode liegen in der problematischen Konstellation zu vieler Va-
riablen bei zu wenig Fillen, der Verfiigbarkeit von Vergleichsfillen,
dem conceptual stretching und einer unzuldssigen Interpretation der
Resultate.”¢

Es braucht also ein elaboriertes theoretisches Design aus der Fra-
gestellung heraus und ein logisches Vorgehen, um die Erkenntnisse
korrekt einsortieren zu kdnnen. Der Vergleich bietet sich insbesondere
fiir Mesolevel-Theorien der Institutionenanalyse an, was der Zielset-
zung dieser Arbeit entspricht.”” Es stehen verschiedene Strategien zur
Verfligung, aber kein Konigsweg, der fiir jeden Vergleich angemessen
ist. Welche Methode fiir seine Durchfiihrung gewahlt wird, hiangt von
der zu untersuchenden Fragestellung ab.7®

Ein Vergleich kann verschiedene Formen annehmen und er kann
paarweise, mit wenigen Féllen oder cross-national erfolgen. Fall- und
theorieorientierte Vergleiche konnen wiederum als Einzelfall in ver-
gleichender Perspektive aufgezogen werden — wie dies z.B. in Sammel-
banden oft der Fall ist — als Paarvergleich mit einander diametral ge-
geniiber stehenden Fillen oder als theoriegeleiteter Vergleich mit vie-
len Fillen.”9 Zwei Elemente stellen den Kern des Vergleichs dar: die
Angemessenheit der Vergleichskriterien — Kriterium definiert als Un-
terscheidungsmerkmal oder Merkmalsdimension - eingebettet in ein
Konzept, das die Operationalisierung von Indikatoren ermoglicht, so-
wie die saubere Fallauswahl.8° Bei wenigen Fillen ist die vergleichende
Methode in einer fall-orientierten Form sinnvoll. Der Fokus liegt da-
rauf, die Unterschiede und Gemeinsamkeiten durch dichte Narrative
zu entdecken. Damit wird ein tiefgehendes Wissen iiber eine kleine
Anzahl an Fillen erreicht und komplexe Konstellationen und Konfigu-
rationen konnen dargestellt werden.?*

76 Vgl. Keman 2008: 77; Patzelt 2005: 43-45.

77 Vgl. Peters 2008: 47; Keman 2005: 202; Jahn 2006: 30; Peters 1998: 121.

78 Vgl. Abromeit/Stoiber 2006: 18; Apter 1996: 373; Caramani 2008: 13. Vgl. fiir ein
mogliches Research Design Peters 1998: 3off. Fiir den Vergleich stehen experimen-
telle, statistische und komparative Methoden zur Verfiigung, auch kann er syn-
chron oder diachron angelegt sein, vgl. della Porta 2008: 200; Minkenberg/Kropp
2005: 11-12.

79 Vgl. Abromeit/Stoiber 2006: 32; Patzelt 2005: 37-38.

80 Vgl. Abromeit/Stoiber 2006: 20,26-30.

81 Vgl. della Porta 2008: 204-206; Caramani 2008: 15; Ragin 1987: x.
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Die Fallorientierung lenkt den Blick auf die Fallstudie an sich. Sie
will ein besseres Verstindnis des Ganzen tiber den Fokus auf einen
Schliisselaspekt eines Phdnomens herstellen. Trotz der wachsenden
Beliebtheit von Fallstudien bleibt das Paradox, dass das Case Study Re-
search Design weiterhin kritisch gesehen wird (van Evera bezeichnet
die Fallstudie als ,,poor cousin“®? unter den sozialwissenschaftlichen
Methoden). Die Kritik bezieht sich auf nur locker eingerichtete, nicht
generalisierbare Theorien und eine unsaubere Fallauswahl.83 George/
Bennet beobachten demgegeniiber einen revitalisierten methodologi-
schen Diskurs, der auch eine systematische Analyse der Fallstudie be-
inhaltet.84

Die Grenzen der Fallstudie liegen zum einen in der sogenannten
Selection Bias, die insbesondere die statistischen Studien beschaftigt.
Sie entsteht, wenn Fille oder Themen entlang der abhidngigen Varia-
blen ausgewihlt werden. Die Gefahr ist fiir Fallstudien allerdings ge-
ringer und liegt eher darin, dass Vorwissen und damit eine kognitive
Bias die Fallauswahl leitet. Zum anderen kénnen Fallstudien nur vor-
laufige Schlussfolgerungen zulassen, wie stark eine Variable zu den Er-
gebnissen eines Falles beitragt.8s

Was genau ist unter einer Fallstudie zu verstehen? Sie ist definiert
als ,,intensive study of a single case where the purpose of that study is -
at least in part - to shed light in a larger class of cases (a population)”8¢
Der Fall an sich wird beschrieben als ,,the units of observation at any
given level of analysis”®7, ,spatially delimited phenomenon (unit)
oberved at a single point in time or over some period of time“® oder

82 Van Evera 1997: 3; Vennesson 2008: 225, der beobachtet, dass Fallstudien zwar
iiberall vorzufinden sind, aber ihr Einfluss variiert.

83 Vgl. Gerring 2007: 2-6; Ebd.: 3—5 fiir die Griinde der Beliebtheit.

84 Vgl. George/Bennett 2005: 6; Ebd.: 8ff. fiir eine Darlegung der Entwicklung der
Fallstudienforschung. Fiir die Vorteile der Fallstudie vgl. George/Bennett 2005: 19—
22/45-47; Berg-Schlosser/Cronqvist 2011: 60; Caramani 2008: 15; Gerring 2007:
37; Van Evera 1997: 55.

85 Vgl. George/Bennett 2005: 22-31. Weitere Kritikpunkte sind die Probleme von
Einzelfallanalysen und dem potentiellen Mangel an unabhingigen Fillen, vgl. ebd.:
32-33. Vgl. ebenfalls zur Kritik und zur Auflésung der Kritik van Evera 1997: 50—
54.

86 Gerring 2007: 20. Vgl. auch George/Bennett 2007: 17.

87 Keman 2008: 68.

88 Gerring 2007: 19.
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»phenomenon, or an event, chosen, conceptualized and analysed em-
pirically as a manifestation of a broader class of phenomena or
events“®. Der typische Fall ist ein Staat, aber genauso sind kleinere
Einheiten oder spezifische Institutionen vorstellbar.°

Die Integration von Vergleich und Fallstudie eignet sich fiir das
Erkenntnisinteresse dieser Studie am besten: George/Bennett schlagen
hierfir die Methode des strukturierten, fokussierten Vergleichs weni-
ger Fille vor. Strukturiert bedeutet in diesem Zusammenhang, dass
grundsitzliche Fragestellungen, die das Forschungsziel festhalten,
identifiziert werden und dass diese an jeden Fall gestellt werden, um
die Datensammlung zu leiten und zu standardisieren. Dadurch wird
ein systematischer Vergleich moglich und die Erkenntnisse konnen
kumuliert werden. Der Vergleich fokussiert sich, indem er nur mit be-
stimmten zuvor ausgewdhlten Aspekten des Falles konfrontiert wird.o
Die Fallauswahl muss in einem fallorientierten Forschungsdesign nicht
am Beginn, sondern kann auch im weiteren Verlauf der Forschungsar-
beit vorgenommen werden.2?

Die Anforderungen an ein Forschungsdesign liegen nach George/
Bennett damit in folgenden Punkten:

1. Identifizierung des ,Universums®, d.h. der Klasse und der Unter-
klasse an Ereignissen. Die Félle miissten instances eines Phdanomens
sein. Am sinnvollsten ist eine gut definierte smaller-scope subclass
des generellen Phanomens.

2. Entwicklung eines sauber definierten Forschungsziels und einer
sinnvollen Forschungstrategie, die die Auswahl und Analyse der
Falle leiten sollen.

3. Anwendung von Variablen, die von theoretischem Interesse fiir die
Erkldrung sind.93

89 Vennesson 2008: 226.

90 Vgl. Ragin 1987: x.

91 Vgl. George/Bennett 2005: 67-68/ 70; Gerring 2007: 68-69. Gerring betont, dass
es keine Methode gibt, die pradestiniert fiir Fallstudien ist; auch dies hidngt wie er-
ldutert vom Forschungsziel ab. Vgl. zum kontrollierten Vergleich Van Evera 1997:
56ff. Vgl. auch Abromeit/Stoiber 2006: 31; Ragin 1987: 16.

92 Vgl. della Porta 2008: 209.

93 Vgl. George/Bennett 2005: 69/77. Vgl. fiir eine ausfithrliche Darlegung der einzel-
nen Schritte Ebd.: 73-124.
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Fiir diese Studie bedeutet das also, dass erstens der Gegenstand der po-
litischen und parlamentarischen Fihrung theoretisch sauber hergelei-
tet und definiert werden muss, dass zweitens die Vorgehensweise zur
Entwicklung eines Analyserahmens fiir parlamentarische Fithrung
prézise erfolgt und dass drittens daraus Variablen abgeleitet werden,
die dann im Parlamentsvergleich angewandt werden. Der Aufbau der
Arbeit spiegelt diese Pramissen.

1.3 Aufbau der Arbeit

Die Arbeit gliedert sich grob in den theoretischen Teil der Kapitel 2
bis 4 sowie in einen empirischen Teil der Kapitel 5 und 6. Das zweite
Kapitel beschiftigt sich mit der politischen Fithrung und beleuchtet
Theorien und Hintergriinde des Fithrungskonzepts. Dazu werden zu-
ndchst die Begrifflichkeit und Definitionsprobleme behandelt, bevor
die inhaltlichen Dimensionen des Begriffs dargelegt werden und eine
Definition politischer Fithrung erfolgt. Daran anschlieflend wird der
fiir diese Arbeit gewdhlte theoretische Zugang vorgestellt, wofiir Cha-
rakteristika der institutionalistischen Fithrungsforschung ausgefiihrt
werden und auf die spezifischen Merkmale der interaktionistischen
Ansitze hingewiesen wird.

Das dritte Kapitel fokussiert auf die parlamentarische Fithrung
und grenzt den Untersuchungsgegenstand auf Parlamente in parla-
mentarischen Regierungssystemen ein. Es erldutert den Begriff des
Parlaments und weist auf Kennzeichen parlamentarischer Regierungs-
systeme hin. Daran anschlieffend widmet es sich der parlamentari-
schen Fithrungsforschung, gibt erste Hinweise auf die Relevanz dieses
Ansatzes und verortet ihn theoretisch. Bezugnehmend auf den theore-
tischen Hintergrund der Studie behandelt das Kapitel dariiber hinaus
die Bedeutung der Kontextfaktoren fiir die Analyse parlamentarischer
Fithrung. Die in Kapitel 2 erarbeiteten Dimensionen politischer Fiih-
rung wenden die Kapitel 3.3 und 3.4 auf das parlamentarische Setting
an und diese stellen die Positions- und Prozessdimensionen parlamen-
tarischer Fiihrung detailliert vor.

Das vierte Kapitel bildet das Herzstiick der Arbeit, da es einen
Handlungskorridor parlamentarischer Fithrung entwickelt und als Re-

19
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sultat daraus Vergleichskategorien und die als Zielsetzung festgehalte-
ne Typologie parlamentarischer Fithrung ausarbeitet. Nach der Ein-
fithrung in die Entwicklung des Handlungskorridors (4.1) werden in-
stitutioneller (4.2.) und situativer (4.3) Kontext Punkt fiir Punkt analy-
siert. Die daraus folgenden Vergleichskategorien werden in 4.4. abge-
leitet und fiir die folgende Analyse nutzbar gemacht. Auflerdem wird
eine Typologie parlamentarischer Fithrung vorgestellt. Das Kapitel
schliefdt mit der Fallauswahl fiir die empirische Analyse.

Im finften Kapitel wird der Handlungskorridor auf das britische
House of Commons angewandt. Prézise wird der institutionelle und si-
tuative Kontext des Unterhauses analysiert, um abschlieffend die dorti-
ge Akteurskonstellation zu definieren. Das sechste Kapitel verfahrt pa-
rallel mit dem Kontextfilter und der Akteurskonstellation parlamenta-
rischer Fithrung im finnischen Eduskunta. Es sollen jeweils en detail
die Positions- und Prozessdimensionen sichtbar gemacht werden.

Das die Arbeit abschlieflende siebte Kapitel fasst zunachst die Er-
gebnisse des Handlungskorridors zusammen, um dann die Typen und
Akteurskonstellationen parlamentarischer Fithrung im House of Com-
mons und im Eduskunta zu vergleichen. Das Fazit schlagt den Bogen
zur Einfilhrung in den Gegenstand und geht restimierend nochmals
auf den Nutzen des Fithrungskonzeptes fiir die Analyse von Parlamen-
ten ein.

20
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2. Politische Fiihrung: Begriff und theoretischer
Zugang

2.1 Begriff und Kennzeichen demokratischer politischer Fiihrung

Der Begriff Fithrung beschreibt ein universelles Phanomen mit unter-
schiedlichen inhaltlichen Schwerpunkten, die eine Vielzahl von Her-
angehensweisen erdffnen. Aus dieser Diversitit entsteht eine Interdis-
ziplinaritit, die Vorteile wie die gegenseitige Befruchtung von Wis-
sensgebieten birgt, aber auch fiir eine uniibersichtliche Gemengelage
der inhaltlichen Méglichkeiten sorgt.o+

Das (Wieder-)Aufleben des Begriffs (Political) Leadership lasst sich
zundchst auf Trends in der angelsichsischen Wissenschaft zuriickfiih-
ren, in der deutschsprachigen Forschung hat er seit den 2000er Jahren
an Popularitit gewonnen. Die Ursache liegt in seiner medialen Attrak-
tivitat, auch kann iiber die Nutzung des Begriffs leichter an die Ent-
wicklungen in der US-amerikanischen Politik und Politikwissenschaft
angekniipft werden.?> Die Distanz der deutschen Politikwissenschaft
gegeniiber ,,Fithrung® und insbesondere gegeniiber ,,Fithrer® ldsst sich
historisch mit Blick auf die NS-Zeit erklaren. Die Nutzung des Verbes
»fihren“ in Zusammenhang mit politischem Handeln wurde oft als
anachronistisch wahrgenommen, da eine undemokratische Konnotati-
on des Verordnens, Durchsetzens und Vorgebens mit ihm verbunden
sei.9® Dieser ,,semantische[n] Verkrampfung® kdnne aber mit dem Ge-
brauch der Begriffe Leader und Leadership begegnet werden.®” Solche
aus Begriffsangst entstandenen Missverstindnisse iiber politische Fiih-
rung verstellen den Blick darauf, dass Fithrung als Analysekonzept
neutral genutzt werden kann. So beschreibt Jean Blondel das Themen-

94 Vgl. Gebert 2002: 20; Helms 2000: 412.
95 Vgl. Jankowitsch 2008: 197.

96 Vgl. Holtmann 2008: 7.

97 Vgl. Speich 2005: 68.
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feld folgendermafien: ,Leadership is as old as mankind. It is universal,
and inescapable. It exists everywhere. (...) Wherever a group exists,
there is always a form of leadership™8. Fithrung ist als Teil jeder
menschlichen Organisation zentral fiir alle sozialen Aktivitaten.o

Aspekte der politischen Fithrung haben von jeher bei der Betrach-
tung von Staatsleitung, Herrschaftsformen und Legitimitat eine Rolle
gespielt.'° Ohne tief in die Ideengeschichte einzusteigen, sollen aber
zumindest einige Beispiele schlagwortartig vorgestellt werden. So dis-
kutiert bereits Platon die Frage, welche Eigenschaften ein Herrscher
haben muss, um einen Staat gut fithren zu kénnen.*°* Niccold Machia-
velli beschiftigt sich in seinem Hauptwerk Der Fiirst mit einem realpo-
litischen Zugang zu politischer Fithrung, indem er Fithrungseigen-
schaften eines Fiirsten identifiziert und damit die erste Handlungsan-
leitung zur politischen Fithrung entwickelt.?°> Im 20. Jahrhundert be-
schiftigt sich Max Weber mit der Frage, nach welcher politischen Fiih-
rung eine Massendemokratie verlangt.>°3> Weber arbeitet drei Formen
der Legitimation politischer Herrschaft heraus: Tradition, (personli-
ches) Charisma oder rational-legale Satzung. Thnen stellt er zwei Ty-
pen der Demokratie gegeniiber: die fithrerlose Demokratie und die
plebiszitare Fithrerdemokratie. 04

Fir die prazise Nutzung des Fithrungsbegriffs ist eine Abgrenzung
zu verschiedenen Begriffen erforderlich.’°5 Fithrung steht im Zusam-
menhang mit Macht. Kenneth F. Janda zufolge liegt dies an einem ahn-

98 Blondel 1987: 1.
99 Vgl. Keohane 2010: 3; Keohane 2014: 25.

100 Vgl. Jankowitsch/Wineroither 2008: 9o. Vgl. auch Wren 2007: 2—4 fiir eine ein-
drucksvolle Analyse der politischen Philosophie zum Thema politische Fithrung.
Er argumentiert, dass es Fiktionen und Implicit Theories gebe, mit denen man
die Entstehung der Notwendigkeit von Fithrung erklédren kénne.

101 Vgl Platon 2011: 189 (473d), 225 (503a); Jankowitsch/Wineroither 2008: 91-92;
Straflenberger 2012: 193.

102 Vgl. Machiavelli 1978: 92ff.; Jankowitsch/Wineroither 2008: 101-102; Bell 2011:
XXiii.

103 Vgl Schluchter 2009: 232. Weber beantwortet diese Frage mit: ,Leidenschaft,
Verantwortungsgefiithl und Augenmaf3®, vgl. Weber 1992: 62.

104 Vgl. Weber 1992: 8; Jankowitsch/Wineroither 2008: 106; Bell 2011: xxv. Interes-
sant bei Weber im Hinblick auf die Fithrungsforschung ist, dass er Charisma als
Analysekategorie verwendet. Fiir eine aktuelle Auseinandersetzung mit Weber
und politischer Fithrung vgl. Schluchter 2009 und Straflenberger 2012.

105 Vgl. Northouse 2010: 4.
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lichen konzeptionellen Analyserahmen, sodass Leadership-Phanomene
als Unterkategorie von Macht-Phdnomenen bzw. als spezielle Form
von Macht existieren.* Wichtig ist folgende Differenzierung: Fiih-
rung ist nicht ohne Macht denkbar, aber nicht alle Machtbeziehungen
sind Belege fiir Fithrung.’®” Macht besteht genau wie Fiithrung aus
einer Beziehung zwischen Fithrung und Gefolgschaft (Fithrung ohne
Gefolgschaft kann es nicht geben) und letztere kann sich ihr - ausge-
hend vom Kontext einer demokratischen politischen Fithrung - auch
verweigern.'°® Die Besonderheit der Fiihrung liege darin, dass diese
nicht nur die Gebundenheit von Fithrenden und Gefiihrten beanspru-
che, sondern auch die Bereitschaft der Gefiihrten, ,,ihre Handlungen
an die Handlungserwartungen der Fithrenden zu binden®1® So
kommt Baecker zu der Schlussfolgerung, dass ,Fithrung als eine Vari-
ante von Machtausiibung“*° zu begreifen sei.

Ronald Heifetz betont die Unterscheidung zwischen Fithrung und
Autoritit. Akteure mit formaler Autoritét hétten ihre Macht durch ein
formales institutionelles Prozedere erhalten, um bestimmte Leistungen
durchzufithren.’** Erst mit der Konfrontation einer adaptive challenge,
fir die besondere Krifte mobilisiert werden miissen, entstehe Fiih-
rung; der Umgang mit Routineproblemen sei nur eine Management-
und keine Fithrungsaufgabe.112

Klaus von Beyme verweist auf die in der Bundesrepublik eher als
die Fihrungsforschung beheimatete Elitenforschung.*3 Eine aus-
tauschbare Nutzung der Begriffe Fiihrung und Elite missachte aber die
unterschiedlichen Bedeutungsfelder. Elite sei nicht per se ein Begriff
mit politischer Bedeutung, da er die Inhaber von Spitzenpositionen in
bestimmten Hierarchien umfasse und sich die Elitenforschung somit

106 Vgl. Janda 1972: 57-58; Holtmann 2008: 7; Hennecke 2005: 80; Burns 1978: 12.
Deshalb ist die Differenzierung zutreffend, dass alle Leader Machttrager, aber
nicht alle Machttrager Leader sind, vgl. Burns 1978: 18.

107 Vgl Nye, Jr. 2010: 305-306.

108 Vgl Ebd.: 311.

109 Baecker 2009: 37.

110 Ebd.: 41. Vgl. dhnlich Blondel 1987: 3.

111 Vgl Heifetz 2010: 12/14.

112 Vgl Ebd.: 14/16.

113 Vgl. von Beyme 1987: 857-858.
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vornehmlich mit den sozialstrukturellen Gegebenheiten innerhalb
einer gesellschaftlichen Schicht beschéftige. 4

Politische Fithrung wird oft mit Regieren assoziiert. Zugleich wird
Regieren aufgrund des Wortstammes mitunter ausschlieSlich auf die
Institution ,Regierung“ bezogen.''s Gerade die deutsche Politikwis-
senschaft definiert Fithrung dezidiert als Teilaspekt und Aufgabe des
Regierens und beleucht deshalb insbesondere die Fithrungsstile von
Regierungschefs.16

Politikwissenschaftlichen Steuerungstheorien wiederum geht es um
die Entwicklung von Lésungsméglichkeiten fiir Finanzierungs-, Regu-
lierungs- oder Koordinierungsprobleme und die Prazisierung staatli-
cher Interventionen in die Gesellschaft.'7 Im Gegensatz zum Steue-
rungsbegriff, der stirker policy-orientiert und systemtheoretisch ge-
pragt ist, eroffnet die Leadership-Forschung eher eine akteurs- und
handlungstheoretische Perspektive.8

Politische Strategie als weiterer mit Fithrung zu verbindender Be-
griff entstand aus der Herausforderung, Ereignisse angesichts komple-
xer werdender Entscheidungsprozesse zu kalkulieren.!*9 Strategien
greifen an dieser Stelle als ,.erfolgsorientierte Konstrukte, die auf situa-
tionsiibergreifenden Ziel-Mittel-Umwelt-Kalkulationen beruhen®2°
Strategieentwicklung kann ein Instrument und eine Handlungs-
maxime fiir Fithrung sein, ist aber kein eigenstindiges Konzept, um
die Prozesse im Ganzen zu verstehen. Gleichzeitig bietet sich grund-

114 Vgl Ebd.: 858-859.

115 Dies entspricht dem Grundtenor der deutschsprachigen Forschung zumindest bis
vor einigen Jahren. Vgl. zur deutschen Regierungsforschung Hartwich/Wewer
1991; Holtmann 2008: 8; Derlien 1990: 77; Hennecke 2010: 125.

116 Vgl. Korte/Frohlich 2004: 187; Hartwich 1990: 15; Helms 2005b: 13; Hellwein
1970: 42-43.

117 Vgl. Burth/Gorlitz 2001: 7/9. Sie entwickelten sich Mitte der 7oer Jahre als Folge
von Theorien zur politischen Planung, um perspektivisch von der Binnenstruktur
des politischen Systems auf die Umweltbeziehungen zu Implementationsakteuren
und Steuerungsadressaten zu wechseln. Interessanterweise konstatieren die Auto-
ren dhnlich wie die Forscher im Bereich der politischen Fithrung die mangelnde
theoretische Integration und eine unsystematische Beschiftigung mit den kom-
plexen Fragestellungen, vgl. Ebd.: 9.

118 Vgl. Helms 2005b: 15.

119 Vgl. Raschke/Tils 2007: 11.

120 Ebd.:127.
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sitzlich eine zusammenhédngende Betrachtung von Strategie und Fiih-
rung an.'>!

Der Begriff der Governance fokussiert auf Handlungsbedingungen
und -formen und dient vornehmlich als Rahmenbegriff und weniger
als komplettes Theoriegeriist. Er umfasst die zwischen den Akteuren
bestehenden Koordinationsformen und gilt als Oberbegriff fiir die ver-
schiedenen Muster ihrer interdependenten Beziehungen.'?? Somit ste-
hen die Konzepte der politischen Fithrung und der Governance kom-
plementir zueinander.'?3

In der Zusammenfassung wollen alle sieben Begriffe politische
Entscheidungsprozesse und Verantwortungsstrukturen erkldren. Der
Querschnittscharakter der politischen Fithrung macht sie gemeinsam
mit ijhrer Existenz in allen politisch-sozialen Zusammenhingen so at-
traktiv.124

Fithrung ist zwar ein zentrales Charakteristikum der Politik, aber
bei politischen Prozessen erscheint es schwer, ihre Kausalzusammen-
hinge zu erkennen und Fiihrungsleistungen zuzuordnen.*?s In der
Folge scheint es in der Politikwissenschaft wenig Fortschritt zu geben
und die Theoriebildung und Konzeptionalisierung aus anderen Berei-
chen zu kommen.’?¢ Auch die zeitgendssische politische Theorie ver-
nachldssige den Fithrungsaspekt, mit der Folge eines Missverstindnis-

121 Vgl. Raschke/Tils 2007: 25-26. Dabei ist die exekutive Ausrichtung des von den
Autoren genutzten Fihrungsbegriffs offen gelegt: fithrungsstarke Regierungen
haben also eine hohe Strategiefihigkeit.Vgl. auch Glaab 2013: 350. Glaab begriin-
det dies damit, dass beide Begriffe mit akteurzentrierten und handlungstheoreti-
schen Ansétzen analysiert werden kénnen, vgl. Ebd.

122 Vgl. Holtmann 2008: 12; Hennecke 2010: 134; Benz et al. 2007: 9/13.

123 Vgl. Konig 2008: 25. Allerdings verweist Hennecke 2010: 135 auf die trotz allem
unterschiedliche Akzentsetzung der interaktionistisch ausgerichteten Fihrungs-
forschung und der strukturalistisch gepragten Governance-Forschung: erstere ha-
be in der Verbindung von personlichen und strukturellen Aspekten die Moglich-
keit, die konkreten Situationen nicht nur nachtréglich zu analysieren, sondern
auch die Akteure entsprechend antizipierend beraten zu konnen.

124 Vgl. Helms 2005b: 14.

125 Vgl Elcock 2001: 16; Bell 2011: xxxiv.

126 Vgl. Hartley/Bennington 2011: 211; O’Malley 2012: 395; Kordsényi 2005: 358-
359; Nabers 2011: 121; Paige 1972: 6, Elcock 2001: 16, Janda 1972: 47; Helms
2000: 418.
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ses iiber die Bedeutung von Fithrung in einem demokratischen Regie-
rungssystem.**”

Bevor auf die Charakteristika der politischen Fithrung eingegangen
wird, soll die demokratische politische Fithrung prézisiert werden, da
auch die politische Theorie dies in den letzten Jahren verstirkt in den
Fokus riickt.'?® Politische Fiihrung existiert sowohl in demokratischen
als auch in autoritiren Regimen, deshalb ist es wichtig, an dieser Stelle
festzuhalten, dass hier demokratische politische Fithrung im Mittel-
punkt steht:

»Fihrung und Demokratie gelten hdufig als gegensitzliche Konzepte.
Wihrend sich mit Fithrung die Vorstellung einer strategisch ausgerichte-
ten, effizienten und verantwortlichen Politik verbindet, die von einer klei-
nen Gruppe ausgewahlter Personen geleistet wird, beruht die Demokratie
auf der normativen Idee einer Selbstregierung des Volkes.129

Dieser Themenbereich ergibt sich aus dem bereits angedeuteten Para-
dox zwischen dem den demokratischen Systemen zugrunde liegenden
Gleichheitsprinzip und der herausgehobenen Stellung des Leader. Fiih-
rung enthalt eine Konnotation der Unterordnung, der Hierarchie und
der Exklusion, die den demokratischen und reprisentativen Ideen zu-
wider lauft. Ruscio fasst dies folgendermafien zusammen:

»the dilemma of leadership in a democracy, to put a finer point on it, is
the process of constraining rulers because we fear them, even as we em-
power them to lead society in its collective pursuit of its noblest and most
ambitious aspirations®'3°

Die Herausforderungen, mit denen moderne demokratische politische
Fithrung konfrontiert ist, liegen in der stindigen unsicheren Legitimi-
tit einer Fithrungsperson und der kontinuierlich notwendigen Uber-

127 Vgl. Korosényi 2005: 358-359, der konstatiert, dass Fithrung keinen besonderen
Stellenwert in der Demokratietheorieentwicklung einnehme. Vgl. aber z.B.
Straflenberger 2012 fiir eine Diskussion des Fithrungsbegriffs bei Robert Michels,
Max Weber und Joseph Schumpeter.

128 Vgl. Ruscio 2008; Kane/Patapan 2012; Wren 2007; Femia/Kordsényi/Slomp 2009:
3.

129 Straflenberger 2012: 193.

130 Ruscio 2008: x. Damit steht die demokratische politische Fithrung im Gegensatz
zur hierarchischen Fithrung, die auf Befehl und Gehorsam basiert, vgl. Hennecke
2005: 81-82; Gottschalk 2013: 32.
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zeugungsarbeit und Herstellung von Responsivitdt.3 Die Chancen er-
folgreicher Fithrung miissen maximiert, wihrend eine mégliche Be-
drohung fiir die Demokratie minimiert werden miissen. Die demokra-
tische politische Fithrung zeichnet sich durch diese nicht aufzulésende
Spannung aus, die ihr demokratische Autoritdt verleiht. Dies geschieht
tiber ihre Einbettung in einen institutionellen Kontext, der Missbrauch
durch die Etablierung von Verantwortlichkeitsmechanismen verhin-
dert.*32 Die Differenz im Status zwischen Leader und Follower erfolgt
im Rahmen einer demokratisch legitimierten Arbeitsteilung, bei der
die Follower jederzeit das Riickholrecht politischer Fithrungsmoglich-
keiten haben.133

Politische Fithrung ist ein eigener Bereich der Leadership-For-
schung. Der Begriftf evoziert grundlegende politikwissenschaftliche
Fragen, wie z.B. nach der Legitimierung politischer Herrschaft und
den Moglichkeiten des Regierens in komplexen Gesellschaften.'34 Das
entscheidende Element der politischen Dimension von Fiithrung ist
ihre Legitimierung durch Wahlen. Politische Fiithrer haben deswegen
politische Autoritit, weil sie durch eine demokratisch durchgefiihrte
Wahl ein Mandat erhalten haben.'35 Diese enge Definition politischer
Fithrung hat den Nachteil, dass sie andere, eventuell ebenfalls wichtige
Erscheinungsformen politischer Fithrung ausschliet. Helms schlédgt
als Schliisselkriterium die genuin politische Motivation der Fithrenden
und die Beeinflussung und Mitgestaltung von politischen Entschei-

131 Vgl. Kane/Patapan 2012: 1-2/15; Fagagnini 2000: 291; Kane/Patapan/ 't Hart
2011: 2; Hendriks/Karsten 2014: 41; Wren 2007: 1; Ruscio 2008: ix/3; Mughan/
Pattersona 1992: 9; Glaab 2010: 326.

132 Vgl. Ruscio 2008: 4/6; Kane/Patapan 2012: 11-12; Wren 2007: 1; Hendriks/Kars-
ten 2014: 41-42. Max Weber hat seine plebiszitire Fithrerdemokratie als Losung
fir dieses Problem im Sinn gehabt, wie Straflenberger aufzeigt: ,,die politische In-
tegration der von der politischen Macht ausgeschlossenen Wihlermassen und die
Eroffnung von Handlungs- und Entscheidungsrdumen fiir verantwortliches Fiih-
rungshandeln’, Straflenberger 2012: 208.

133 Vgl. Schmid 2005: 258; Morrell/Hartley 2006: 485; Fagagnini 2000: 291; Jones
1989: 6; Hartley/Benington 2011: 204; Kaina 2001: 795; Kordsényi 2005: 378.

134 Vgl. Femia/Kérosényi/Slomp 2009: 4; Hartley/Bennington 2011: 203; Dittgen
1999: 249; Kordsényi 2009: 100.

135 Vgl. Morrell/Hartley 2006: 484-486; Hartley/Benington 2011: 204; Dittgen 1999:
249.
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dungsprozessen vor.*3¢ Fiir den in der vorliegenden Arbeit genutzten
Schwerpunkt bleibt die elektorale Basis der Leadership-Moglichkeiten
sinnvoll. Die Delegation politischer Autoritit ist damit demokratisch
begriindbar und erfiillt den Anspruch einer dezidiert demokratischen
politischen Fithrung.

Es wurde bereits darauf eingegangen, dass politische Fithrung in
einem Grof3teil der Forschung fast ausschliefllich als Institutionalisie-
rung effektiver exekutiver Autoritdt wahrgenommen.*3” Die zu Beginn
des Kapitels besprochene begriffliche Verengung (zumindest im Deut-
schen) auf ,Regieren” ergdnzt diese Beobachtung.?3® Diese Beschrin-
kung des Fithrungskonzeptes sollte allerdings nicht aufrechterhalten
werden. Die Besonderheit der politischen Fithrung liegt erstens gerade
darin, dass sie im ganzen politischen System und damit in so unter-
schiedlichen Arenen wie innerhalb der Regierung, des Parlaments, der
Fraktionen, der Parteien, der Verbande, der Verwaltung und auch der
Offentlichkeit stattfindet. Dies geschieht auf globaler, nationaler und
lokaler Ebene. Die Mehrteiligkeit und Verzahnung der unterschiedli-
chen Handlungsarenen ist das Merkmal politischer Fithrung.!3* Kane
et al. sprechen in diesem Zusammenhang von der dispersed democratic
leadership, also der zerstreuten demokratischen Fithrung.4°

136 Vgl. Helms 2012¢: 5; Helms 2014b: 61. Als Beispiel zieht Ludger Helms in diesem

Zusammenhang Fiihrer sozialer Bewegungen heran, die zwar politische Fithrung
austiiben, allerdings nicht auf der Basis einer elektoralen Verantwortlichkeit agie-
ren (allenfalls gegeniiber ihren Verbandmitgliedern o. 4.).

137 Vgl. Edinger 1990: 513.

138 Helms 2010: 3. Helms erkennt aber auch an, dass Fithrung regierungsferner auf-
gefasst werden kann, vgl. Ebd. Vgl. auflerdem Stoiber 2008: 38. Sein Analyseras-
ter folgt dann dieser Grundannahme und ist ausschliefllich auf die Regierung
bzw. die Regierung einschrankenden Vetospieler bezogen, vgl. Ebd.: 49.

139 Vgl. Fagagnini 2000: 276; Elgie 1995: 4; Grasselt/Korte 2007: 95/198; Baumgart-
ner 1989: 131; Schmid 2005: 257-258. Dies kommt dem oben genannten Ein-
wand von Helms 2012¢ entgegen, der sich fiir die weitere Erfassung des politi-
schen Fithrungsbegriffs ausspricht und die Einbeziehung politischer Motivlagen
als Kriterium fiir die Feststellung politischer Fithrung.

140 Vgl. Kane/Patapan/’t Hart 2011: 1. Elgie 1995: 197 spricht von dieser dispersed
leadership bei seiner Analyse der Fithrungsstrukturen im Regierungssystem der
Bundesrepublik Deutschland und meint damit, dass der Bundeskanzler einge-
schrankt ist durch die Minister, Koalitionspolitik, ein einflussreiches Parlament,
ein starkes Verfassungsgericht und starken Foderalismus.
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volutiondre Fiihrung sowie Helden und Ideologen. 44

demnach

Zweitens unterscheidet sich politische Fithrung von blofiem Ma-
nagement darin, dass auf politischen Wandel abgestellt, eine neue
Agenda anvisiert und fiir beides die notwendige Akzeptanz hergestellt
wird.*#! Drittens und ergdnzend dazu erhilt demokratische politische
Fithrung mit James MacGregor Burns' Differenzierung zwischen tran-
sactional und transforming Leadership eine normative Facette. Transak-
tionale Fiihrung beschreibt den Fall, dass eine Person die Initiative
tbernimmt und den Austausch mit anderen Gruppenmitgliedern or-
ganisiert. Keine Seite verfolgt weitergehende, die Gesellschaft umfor-
mende Ziele.'4> Burns subsumiert Leadership-Phdnomene wie Mei-
nungs-, Gruppen-, Partei-, Legislativ- und Exekutivfithrung unter die-
se Kategorie. Wenn Leader und Follower dariiber hinaus noch moti-
viert und moralisch agieren, erreicht transaktionale Fiihrung eine ho-
here Ebene. Dies bezeichnet Burns als transformational leadership:143
Darunter fallen fiir Burns intellektuelle Fithrung, Reformfiithrung, re-

Die Kennzeichen demokratischer politischer Fithrung lassen sich

schlagwortartig folgendermaflen zusammenfassen: Re-

sponsivitit, Verantwortlichkeit, Legitimitit durch das Mandat der de-
mokratischen Wahl, Mehrteiligkeit und Mobilisierung zur Realisie-
rung von Zielen.

2.2 Definitorische Zugange

Die Herausforderung der Definition des Fithrungsbegriffs liegt darin,
dass Fithrung ein sozialwissenschaftliches Konzept ist, dessen Bedeu-
tung sozial konstruiert ist:'45

141

142
143
144
145

»Leadership is unidentifiable in pursuit of the indefinable. Leadership is
unidentifiable in the sense that it has no physical manifestation. It is not
an object. It does not have substance [...]. Political leadership is not the

Vgl. Elcock 2001: 16-17; Fagagnini 2000: 279; Speich 2005: 67. Vgl. dhnlich Tu-

cker 1992: 36-39.
Vgl. Burns 1978: 19.
Vgl. Ebd.: 20.

Vgl. Ebd.: 141-242.
Vgl. Elgie 1995: 2.
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Houses of Parliament, Capitol Hill, or the Elysée Palace. [...] In-
stead, ,leadership’ is an abstraction”. 46

Daraus folgt die Umstrittenheit des Fithrungskonzeptes genauso wie
die Allgegenwirtigkeit des Phanomens, seine Unvermeidlichkeit in so-
zialen Organisationen und seine damit einhergehende Interdisziplina-
ritat.*4” Das Konzept bleibt oft vage und inkohdrent, rétselhaft, heikel
und kompliziert.*48 Franz Walter fasst zusammen: ,Der Begriff Fiih-
rung ist schillernd, unscharf, nirgendwo exakt definiert, offen fiir jed-
wede subjektive Normierung.“149 Bass und Stogdill stellen in ihrem
Handbuch fest: , There are almost as many different definitions of lead-
ership as there are persons who have attempted to define the con-
cept 150

Alle Studien, die sich mit Fiihrung beschéftigen, verweisen darauf,
dass keine einheitliche, sondern eine Vielzahl an méglichen Definitio-
nen von Fiithrung zur Verfligung stiinde.*s* Die Abbildung der Vielzahl
an zu beriicksichtigenden Variablen und der Versuch der Isolierung
der relevanten Variablen in einem Modell kann aufgrund der mogli-
chen uniiberblickbaren Mehrdimensionalitdt frustrierend sein, nicht
zuletzt weil gewisse Phdnomene absichtlich zu Gunsten einer Vereinfa-
chung unberiicksichtigt bleiben miissen.’s> Resultierend daraus wird
der Begriff Fithrung nicht per se als sinnvolle Kategorie wahrgenom-
men. Zum Beispiel lehnt Anton Pelinka den Leadership-Begriff voll-

146 Ebd.: 2.

147 Vgl. Mughan/Patterson 1992a: 1; Rejai/Phillips 1997: 7.

148 Vgl. Ahlquist/Levi 2011: 3; Rhodes/t' Hart 2014: 1; Rejai/Phillips 1997: 1.

149 Walter 1997: 1289.

150 Bass/Stogdill 1985: 11. Mughan und Patterson beschreiben die Lage als definitori-
schen Sumpf, vgl. Mughan/Patterson 1992b: 13. Neuberger zdhlt 130 Fithrungs-
definitionen und fragt sich, wie diese Masse an Material systematisch und strin-
gent fiir einen iiberblicksartigen Eindruck geordnet werden konne, vgl. Neuber-
ger 2002: 7. Kellerman spricht sogar von 1500 Definitionen und 40 Theorien, die
es zum Leadership-Konzept gebe, vgl. Kellerman 2012: xxi.

151 Vgl Yukl 1994: 4; Gast 2010b: 34; Steinle 1995: 524; Edinger 1975: 255. Einen
Mindeststandard fiir die Konzeptionalisierung und Typologisierung von Fithrung
fordern auch Rejai/Phillips 1997: 88.

152 Vgl. Edinger 1975: 259. Edinger sieht darin auch den Grund, warum viele Analy-
sen politischer Fithrung ihr theoretisches Geriist eher als Richtlinien als als Re-
geln nutzen, vgl. Ebd.
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stindig ab. Besonders beschiftigt ihn die ,analytische[r] Not%53 aus
der die Nutzung der Leadership-Kategorie erfolge, da die Unverbind-
lichkeit und ,Nebelwand“*54 des Begriffs es ermdgliche, den komple-
xen Strukturen des politischen Prozesses auszuweichen.'ss

Es gibt allerdings Auswege aus diesem Definitionsdilemma. Der
Fokus sollte nicht zu sehr auf der Verséhnung der verschiedenen An-
sitze liegen, sondern vielmehr auf der Nutzung der verschiedenen be-
reichernden Optionen, im Sinne des Nachweises eines lebendigen Ge-
genstandbereichs. Fithrung ist ein mehrdeutiges Konzept und es kann
kein Theorie und Praxis ideal kombinierendes Fiihrungskonzept oder
eine universale Fithrungsdefinition geben.*s¢ Der analytisch sinnvolls-
te Weg scheint zu sein, die Definition von Leadership von dem Ziel der
Studie und der spezifisch zu untersuchenden Fiihrungskonstellation
abhingig zu machen.'s” Nannerl Keohane stellt fest, dass sich trotz des
wandelnden Charakters von Fithrung ,Familiendhnlichkeiten® auszu-
machen seien, die generalisierende Aussagen iiber Fithrung als Teil so-
zialer Aktivitdt ermoglichen.'s® Nach dem Motto: ,,So we don’t need to
agree on the definition, but we need to know what the definitions
are“1s9 werden im Folgenden verschiedene definitorische Zugidnge vor-
gestellt.

Leadership ist eine Position. Sie ist auf einer vertikalen und zumeist
formalen Hierarchie lokalisiert und bietet dem Leader Fithrungsres-

153 Pelinka 1997: 372.

154 Ebd.: 369

155 Vgl Ebd.: 372. Pelinka verweist des Weiteren darauf, dass die Begrifflichkeit fir
die Untersuchung stabiler liberaler Demokratien zwar nicht brauchbar sei, dafiir
aber als Instrument der Transitionsforschung sinnvoll genutzt werden konnte, vgl.
Ebd.: 376.

156 Vgl. Hargrove 2003: 2; Sebaldt 2010b: 374; Morrell/Hartley 2006: 485; Rejai/Phil-
lips 1997: 88; Gebert 2002: 20-21; Neuberger 2002: 2-3; Kellerman 2012: 195.

157 Vgl. Bass/Stogdill 1985: 11; Yukl 1994: 4; Gast 2009: 218; Keohane 2010: 9; Hack-
man 2010: 112. Als Alternative stellt Hackman die Contingency-Theorie vor, die
die Charakteristika von Situationen identifizieren, die den Einfluss von Leader-
verhalten auf kollektive Ergebnisse moderieren. Dies ist natiirlich im Prinzip ein
unendliches Unterfangen, vgl. ebd: 111.

158 Vgl. Keohane 2010: 9-11.

159 Grint 2010: 3. Am vollstindigsten gelingt eine solche Darstellung vielleicht Bass/
Stogdill 1990. Aber auch Neuberger 2002: 12-15 und Northouse 2010 stellen eine
Zusammenschau der Definitionsansétze vor. Gast (2010 und 2011) prisentiert
ebenfalls die einzelnen Perspektiven.
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sourcen, was gleichzeitig mit der Verantwortlichkeit gegeniiber der
Gefolgschaft verbunden ist.*®® Eine Position kann der Posten eines Re-
gierungschefs, eines Staatsoberhauptes oder eines Fraktionsvorsitzen-
den sein. Die Betrachtung der Position birgt das Problem, dass sie und
die tatsdchliche Austibung von Fithrung nicht per se identisch sind,
sich aber bedingen konnen: ,Some leaders do not hold top positions;
some holders of top positions are not leaders“.6

In Ergidnzung dazu kann Fithrung auch als Rolle begriffen werden,
da ,die Fithrungsperson ihr eigenes Handeln rollengemdfl darstel-
len“*62 und so Akzeptanz erreichen kann. Die Fithrungsrolle verkniipft
die Fithrungsposition mit den normativen Erwartungen, die an sie ge-
richtet werden.'3 Mit einer Position sind zumeist verschiedene Rollen
verbunden.*®4 Entscheidend ist dabei, dass zu fithren oder zu folgen
nicht aus einer charakterlichen Pradestinierung erfolgt. 65

Fithrung als Verhalten steht vor der Herausforderung, behavioral
leader zu identifizieren, die im Gegensatz zu einem positional leader
weniger sichtbar sind.*®¢ Ludger Helms bezeichnet diese Ausrichtung
als Konsens, auf den sich die unterschiedlichen Fithrungskonzepte ei-
nigen kénnen. Dabei stehen die Personen und die Beziehung zwischen
Leader und Follower im Vordergrund, die durch ihr Verhalten die Ak-
tionen anderer Beteiligter formen.*¢7

Fihrungals Einfluss: Fiihrung kann zwar verstanden werden als eine
Austibung von Einfluss und als Instrument zur autoritiren Formung der

160 Vgl. Grint 2010: 4-5; Edinger 1975: 255-256. Gleichzeitig kann eine Position
aber auch machteinschriankende Auswirkungen haben, vgl. Blondel 1987: 6.

161 Blondel 1987: 13-14; Genovese/Cox Han 2008: ix; Blondel 1987: 14; Heifetz 2010:
15. Zur Diskussion um die Unterscheidung zwischen wirklichen Fithrungsfiguren
und reinen Machttrigern vgl. Blondel 1987: 10, der auf Burns 1978 verweist.

162 Gast 2011: 25.

163 Vgl. Ebd.: 25-26; Wiswede 1990: 9.

164 Vgl. Elcock 2001: 105-106; Glaab 2010: 326; Glaab 2014: 214; Glaab 2013: 351.
Vgl. zu Rollenkonflikten des deutschen Bundeskanzlers Gast 2008.

165 Vgl. Edinger 1990: 518; Kelley 1988: 146. Diese Argumentation wird dann auch
in dem Zusammenhang verwendet, dass Follower genau aus diesem Grund eine
aktivere Rolle spielen kénnen, da sie die Moglichkeiten, die sich aus dieser Rolle
ergeben, effektiv nutzen konnen und den Handlungen des Leader nicht automa-
tisch ausgeliefert sind, vgl. Kelley 1988: 143.

166 Vgl. Blondel 1987: 13/15.

167 Vgl. Helms 2014 b: 59; Edinger 1975: 256.

216.73.216.36, am 22.01.2026, 05:46:06. @ Urheberrechtlich geschitzter Inhat.
tersagt, m mit, flir oder in Ki-Syster



https://doi.org/10.5771/9783828872271

2.2 Definitorische Zugange

Gefolgschaft nach den Wiinschen des Leader.1%® Bei der demokratischen
politischen Fithrung ist mit der Ausiibung von Einfluss allerdings die
Mobilisierung und die Erzeugung von Zustimmung ohne Zwangsmittel
gemeint. %9

Leadership als personliche Eigenschaft hat ihre Grundlage im Traits
Approach, der die Eigenschaften und sonstigen Charakteristika des
Fithrenden als ausschlaggebend fiir das Fithrungsverhiltnis einord-
net.17° Besonders in den Presidential Studies, die sich mit dem Charak-
ter und den Fihigkeiten der US-Prisidenten beschiftigen, spielt der
Faktor Personlichkeit eine bestimmende Rolle.'7* Allerdings ist es fiir
die Leadership-Analyse schwierig, Personlichkeitscharakteristika he-
rauszustellen und zu operationalisieren, es gebe kaum systematische
vergleichende Analysen zum Stellenwert der Komponente ,,Leader®.17>
In diesem Zusammenhang kann der Blick erweitert werden auf den
Fithrungsstil, welcher das Ergebnis von situationellen und institutio-
nellen Einschrinkungen in Kombination mit den personlichen Eigen-
schaften darstellt.}73 Insgesamt ist das Verhaltnis der Bedeutung von
Kontext und Personlichkeit ein intensiv diskutiertes Feld.

Die Begriffsaurichtung von Leadership als Resultat fokussiert auf
das durch Fithrung erzielte Ergebnis. Zum einen muss geklart werden,
ob die Effekte den Handlungen eines individuellen Leaders zugeordnet
werden konnen und zum anderen, ob der Prozess, durch den die Er-
gebnisse erreicht wurden, tatsichlich relevant ist.*74 Eine Leadership-

168 Vgl. Bass/Stogdill 1990: 13.

169 Vgl. Femia/Korosényi/Slomp 2009: 1; Bass/Stogdill 1990: 14; Bell 2014b: 95; Helms
2014b: 60.

170 Vgl. Grint 2010: 7-8; Northouse 2010: 5; King 2002; Aarts/Blais/Schmitt 2011;
Etzersdorfer 1997.

171 Vgl zur Personalisierung Garzia 2011; vgl. zur Présidentialisierung der Politik
Poguntke/Webb 2005; vgl. zu den Presidential Studies Barber 1992. Vgl. zur per-
sonalisierten Fithrung Blondel/Thiébault 2010: 32.

172 Vgl. Blais 2011: 1-2; Blondel et al. 2010: 263. Auch das Image (und die Projektion
dieses Images), das als so bestimmend fiir die Fithrungsleistung wahrgenommen
wird, ist von den Bedingungen abhingig, die aus dem institutionellen Setting er-
wachsen, vgl. Gaffney 2001: 121-122; Heifetz 2010: 20; Gouldner 1965: 44-45;
King 2002: 3.

173 Vgl. Kaarbo 2001: 81.

174 Vgl. Grint 2010: 9.
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Analyse ist nur sinnvoll, wenn Fithrung einen sichtbaren Effekt auf die
Gesellschaft habe.7s

Wildavsky geht davon aus, dass Fithrung nur Relevanz innerhalb
einer Gruppe bzw. innerhalb von festen Organisationsstrukturen haben
kann, wo in differenzierter Verantwortlichkeit Aufgaben bearbeitet
werden, sodass im Prinzip jedes Mitglied der Gruppe Fiithrungsaufga-
ben {ibernehmen kann, so lange die Handlungen den Gruppenzielen
dienen.176

Wiswede begreift Fithrung funktional als ,zielorientierte soziale
Einflussnahme zur Erfiillung von Aufgaben in mehr oder weniger
strukturierten Arbeitssituationen®'”” Unter dieser Perspektive ist Fith-
rung eine Leistung, um das System einer Gruppe zu erhalten.’”8 So tibe
jeder Fithrung aus, der eine Systemfunktion erfiille, selbst wenn er kei-
ne formale Leadership-Position inne habe.’79 Dementsprechend seien
die Grundlagen der Fihrungsfunktionen dynamische Beziehungen in-
nerhalb des jeweiligen Systems.8°

Nabers verweist auf den prozessbasierten und interaktiven Cha-
rakter des Verbes ,fithren“ 8! Fithrung ist ein interaktiver Prozess zwi-
schen Leader, Follower, ihren Institutionen und den jeweiligen Spielre-
geln im entsprechenden Kontext.'8> Heifetz schldgt deshalb vor, zu-
ndchst die Leadership-Aktivitit zu analysieren, bevor auf die Fahigkei-
ten abgestellt wird, die dafiir gebraucht werden.83

Unter den Begriff Public Leadership fallen Kommunikationsstrate-
gien und die (Omni-) Prisenz von Fithrungsakteuren in den Medien.*84

175 Vgl. Blondel 1987: 27-28.

176 Vgl. Wildavsky 1989: 90, 93; Mughan/Patterson 1992b: 13; Ahlquist/Levi 2011: 6;
Stogdill 1958: 33; Cartwright/Zander 1968: 305-306.

177 Wiswede 1990: 4.

178 Vgl. Gast 2009: 218; Wiswede 1990: 6.

179 Vgl. Hackman 2010: 109; Gast 2009: 219.

180 Vgl. Tucker 1992: 36-39; Knickerbocker 1958: 5.

181 Vgl. Nabers 2011: 121.

182 Vgl. Rhodes/’t Hart 2014: 6; Hollander 1993: 29. Vgl. zur Bedeutung der Follower
Kellerman 2008; Chaleff 2003; Kelley 1988.

183 Vgl. Heifetz 2010: 21. Aus einer dialektischen Perspektive ldsst sich die Prozess-
haftigkeit der politischen Fithrung ebenfalls schon zeigen, vgl. dazu Collinson
2005.

184 Vgl. Helms 2012b fiir die besondere Bedeutung der Medien fiir demokratische
politische Fithrung.
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Diese Ausrichtung steht in engem Zusammenhang mit dem Wandel der

politischen Kommunikation und insbesondere der Personalisierung.'8s

Cox Han definiert Public Leadership allgemeiner als ,those actions by
officials that citizens either see and hear or read about“!8¢ Die Regie-
rungsforschung geht von einer Zweidimensionalitit in der Politik aus:

die erste Dimension der Entscheidungspolitik erfasst die Verfahrensdi-
mension der Politik, wahrend in der zweiten Dimension der Darstel-
lungspolitik adressatengerecht mithilfe der Medien vermittelt, wozu

auch die symbolische und offentlich inszenierte Politik gehoren.'87

Deshalb ist Public Leadership eher ein Instrument politischer Fithrung

als eine Begriffsdimension.88

2.3 Definition

Yukl definiert Fithrung ,social influence process whereby intentional
influence is exerted by one person over other people to structure the
activities and relationships in a group or organization”*#. Auch Nort-
house bietet eine dhnlich ausgerichtete Definition an: , Leadership is a
process whereby an individual influences a group of individuals to
achieve a common goal“*%° Blondels Definition von politischer Fiih-
rung - ,the power exercised by one or few individuals to direct mem-
bers of the nation towards action“9* - spielt dhnlich wie diejenige von
Elgie - ,the process by which governments try to exercise control over
public policy decisions“19> — darauf an, dass politische Fithrung eine
Machtausiibung von Akteuren ist, indem sie zu Handlungen anleitet

185 Vgl. Ohr2011:11; Cox Han 2008: 203/207; Glaab 2010: 321.

186 Cox Han 2008:202.

187 Vgl. Grunden 2009: 51-52; Korte/Frohlich 2004: 15; Glaab 2010: 32; Jarren/Donges
2011: 20, sie benutzen das Begriffspaar Herstellung und Darstellung von Politik.

188 Vgl. Glaab 2010: 333. Die Presidential Studies der US-Forschung identifizieren als
Fithrungsstrategie das Going Public, das in Ansprachen, Reisen und Auftritten eine
direkte Ansprache des Volkes durch den Présidenten ermdgliche. Auch wenn dies
zur Routine des Regierungshandelns geworden ist, kdnnen auch dysfunktionale
Effekte sichtbar werden, vgl. Glaab 2010: 323; Helms 2012: 652/655.

189 Yukl 1994: 3.

190 Northouse 2010: 3 (Hervorhebung im Original).

191 Blondel 1987: 3.

192 Elgie 1995: 4.
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oder Kontrolle im Rahmen politischer Entscheidungsprozesse ausiibt.
Fithrung existiert in jeder Arena des politischen Systems.

Folgende Definition wird fiir den Fortgang der Arbeit vorgeschla-
gen: Politische Fithrung als Phanomen der Macht ist ein aus einer zir-
kuldren Interaktion zwischen Fiithrungsakteuren und Kontext beste-
hender Einflussprozess zwischen Fithrenden und Folgenden innerhalb
oder zwischen politischen Institutionen und zu identifizieren als Effekt,
der als Beleg fiir die Fithrungsausiibung dient. Leader und Follower be-
finden sich in einem zirkuldren Prozess von Motivation und Macht-
austausch.193

Die folgende Begriffsdifferenzierung entspricht dem Vorschlag zur
Konzentration auf die jeweilige spezifische Fithrungskonstellation:
Fithrung ist eine Position und ein Prozess.'94 Damit wird der von z.B.
Rhodes und ’t Hart identifizierten Dichotomie zwischen Leader und
Leadership bzw. Individuum und Prozess Rechnung getragen. Eine
Leadership-Analyse kann auf die Individuen fokussieren, die mithilfe
ihrer Position Fithrung ausiiben oder aber auf den Prozess dieser Fiih-
rung.’*5> Eine Platzierung als Fithrungsposition reicht nicht aus, sie
muss verbunden sein mit einer Fithrungsaktivitit.?9¢ Insgesamt muss
klar sein, dass beide Elemente — Position und Prozess — zwei Seiten der
(Fithrungs-) Medaille sind und in ihrer Verbindung betrachtet werden
miissen.

Eine Fuhrungsposition ist definiert als eine Stellung oder eine
Platzierung innerhalb des institutionellen Arrangements eines politi-
schen Systems.*97 Folgende Kriterien konnen fiir die Identifizierung
dieser Position genutzt werden: die Positionen miissen - erstens —
demokratisch gewdhlt sein, zweitens Reprisentanten sein, die - drit-

193 Vgl. Masciulli et al. 2009: 4; Hollander 1993: 31; Edinger 1990: 514; Dion 2011:

77; Gouldner 1965: 20; Wiswede 1990: 23ff; Gebert 2002: 21; Northouse 2010: 5.
194 Vgl. z.B. Gottschalk 2013: 34ff. Der Autor schldgt drei mogliche Differenzierun-
gen vor: hierarchisch vs. demokratisch; handwerklich vs. inhaltlich-konzeptionell;
im engeren Sinn vs. im weiteren Sinne. Vgl. auch Schuett-Wetschky 2004: 20;
March/Weil 2005: 7.
Eine weitere Differenzierung ist die zwischen formaler und informeller Fithrung,
vgl. dazu Pannes 2011: 35/39-41/50/85; Grunden 2009: 60-61; Glaab 2014: 213.
195 Vgl. Rhodes/’t Hart: 2014: 3; Gast 2010a: 15; March/Weil 2005: 7.
196 Vgl. Blondel 1987: 13; Wren 2007: 1.
197 Vgl. Blondel 1987: 179; Edinger 1975: 257-258.
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tens — stets mit einer moglichen Abwahl konfrontiert sind. Viertens
operieren sie in einem konstitutionellen Rahmen, in dem auch das
Wahlvolk verortet ist, das ihnen ihre Legitimation gibt.9® Es ist aufler-
dem unerlésslich, die Positionen, die tiber einen lingeren Zeitraum
hinweg existieren, von den jeweiligen Positionsinhabern getrennt zu
betrachten. Es geht um die Moglichkeiten der Stellung an sich und nicht
um die Person, die sie ausiibt, auch wenn selbstverstindlich immer
Individuen in dieser Position agieren.*9?

Die Fithrungsforschung fokussiert zumeist auf den individuellen
Akteur, dessen Wechselbeziehung mit den kollektiven Akteuren eine
zentrale Komponente ist:

»Politische Fihrungsakteure handeln im Rahmen und im Namen von
Kollektivakteuren wie Regierungen, Fraktionen oder Parteien. Erst ihre
Spitzenposition innerhalb dieser Einheiten verleiht ihnen relevante
Machtressourcen®.2%°

Das bedeutet, dass kollektive und individuelle Akteure verbunden sind
und als Position identifiziert werden kénnen.

Bei der Prozessdimension erweist sich die Identifizierung als kom-
plexer. Grundsitzlich findet ein Prozess zwischen Leader und Follower
innerhalb der Bedingungen des Kontextes statt. Dabei handelt es sich
um ein Verhalten, eine Aktivitit oder eine Handlung, bei der Einfluss
ausgetauscht wird und Losungen entwickelt werden. Gleichzeitig be-
steht die Herausforderung darin, zu bestimmen, wann ein Fithrungs-
prozess tatsichlich stattfindet. Erfolg als Kriterium zu nutzen, er-
scheint aus methodologischen Griinden problematisch, allerdings
muss das Ergebnis eines (Fithrungs-) Verhaltens zu beobachten sein.
Mithin geht es um den Effekt, den Fithrung hat, die Konsequenzen, die
aus der Fihrungshandlung resultieren. Ausgangspunkt konnen die
Ziele der Fithrungsposition sein — was wollen die Akteure erreichen -
und Schlusspunkt die Feststellung, mit welchem Ergebnis der Fiih-
rungsprozess endet.2!

198 Vgl. Morrell/Hartley 2006: 484.

199 Vgl. Buller/James 2015: 84; Dowding 2013: 57.
200 Glaab 2013: 351-352.

201 Vgl. Blondel 1987: 11/28/87.
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2.4 Theoretischer Zugang: Die institutionalistische Analyse von
politischer Fiihrung

Die theoretische Verortung des Gegenstands stellt angesichts der frag-
mentierten Forschung, wie sie die Begriffsdiskussion gezeigt hat, eine
Herausforderung dar.2°? Fiir diese Studie wird ein institutionalistischer
Zugang gewdhlt. Diese Perspektive ist keineswegs unumstritten. So ist
die Fihrungsforschung international vor allem agency-orientiert aus-
gerichtet und fokussiert auf die individuellen Leistungen und Kanali-
sierungen.2°3 Dennoch bietet sich die institutionalistische Fithrungs-
forschung fiir die Zielsetzung dieser Arbeit an.

Nachdem der Institutionalismus in der zweiten Halfte des 20. Jahr-
hunderts ein Schattendasein fithrte und die Forschung sich vor allem
fir auf individualistische Annahmen beruhende Theorien interessierte
(Behavioralismus und Rational Choice), ist seit den 1980oer Jahren eine
Renaissance institutionalistischer Ansdtze und der Beschiftigung mit
Institutionen festzustellen.?°4 Neue institutionalistische Ansétze zeich-
nen sich durch ein breiteres Verstandnis von Institutionen aus, auch
richten sie ihr Augenmerk auf bestimmte Aspekte institutioneller Ar-
rangements und nicht per se auf das Gesamtsystem.?°5 Auflerdem ste-
hen weniger Konflikte als die Bestindigkeit und Homogenitit zwi-
schen Organisation und institutionellem Umfeld im Mittelpunkt.2°¢

202 Glaab 2014: 212. Vgl. Hargrove 1989; Guillén 2010 fiir verschiedene soziologi-
sche Ansitze fiir die Fithrungsanalyse.

203 Vgl. Helms 2014b: 57.

204 Vgl. Peters 2005: 1-6/12-14; March/Olsen 1989: 1; Di Maggio/Powell 1991: 2;
Rothstein 1996: 139-144; Senge/Hellmann 2006: 7. So fragten Weaver und Rock-
man auch 1993: ,Do Institutions Matter?“. Begriindet wird die Renaissance mit
einer von March und Olsen so bezeichneten kumulativen Konsequenz: die grof3e-
ren und komplexeren Institutionen haben mehr Ressourcen zur Verfiigung, wo-
durch die Anforderungen an modernes Regieren bzw. Fithren wuchsen und die
(transformierten) Institutionen wieder starker in den Fokus riickten. AufSerdem
wurden die nun als neo-institutionalistisch betitelten Ansitze auch methodisch
durch eine Verbindung von Ergebnissen des ,alten Institutionalismus mit Resul-
taten der nicht-institutionalistischen Forschung der Jahrzehnte zuvor verfeinert,
vgl. March/Olsen 1984: 734/738; March/Olsen 1989: 1.

205 Vgl Helms 2014a: 197-198. Zum Vergleich des alten und des neuen Institutiona-
lismus vgl. auch Di Maggio/Powell 1991: 12ff.

206 Vgl. Senge/Hellmann 2006: 13.

38

216.73.216.36, am 22.01.2026, 05:46:06. @ Urheberrechtlich geschitzter Inhat.
tersagt, m mit, flir oder in Ki-Syster



https://doi.org/10.5771/9783828872271

2.4 Theoretischer Zugang: Die institutionalistische Analyse von politischer Fiihrung

Als Institutionalismus bezeichnet man einen Ansatz zur Analyse
politischer Institutionen, der auf die Beziehung zwischen institutionel-
len Charakteristika und politischer Agentur, Leistung und politischem
Wandel fokussiert. Die soziale Konstruktion politischer Institutionen
wird herausgestellt, wobei ihnen mit ihren Strukturen, Regeln und den
alltdglichen Arbeitsabldufen, eine (teilweise) autonome Rolle im politi-
schen Leben zugesprochen wird.2°7 Der Kern institutionalistischer An-
sitze ist die Annahme, dass institutionelle Arrangements Resultate be-
einflussen. Es wird dementsprechend davon ausgegangen, dass politi-
sche Institutionen nicht nur auf ihre Umwelt reagieren, sondern diese
mitgestalten.2°® Institutionen haben eine handlungsregelnde Kraft, de-
terminieren die Abldufe allerdings nicht, sondern eréffnen einen Mog-
lichkeitsraum.>9

Institutionen sind ,,sets of formal rules and established procedu-
res“21° Regeln als zentrale Kategorie bestimmen die Verteilung von
Autoritdt und Verantwortlichkeit sowie die Informationssammlung
und -verarbeitung innerhalb der politischen Prozesse.?'* Regeln eta-
blieren auch eine Arbeitsteilung, durch die es moglich ist, politische
Aufgaben auf unterschiedliche Bereiche zu verteilen, die sich dann auf
diese Themen spezialisieren konnen. So kann eine effiziente Organisa-
tion entstehen.??

Vorgeworfen wird dem Institutionalismus aber seine statische Na-
tur und dass er bei vergleichenden Studien Exzeptionalismus propa-

207 Vgl. March/Olsen 2006: 4; Diermeier/Krehbiel 2003: 124.

208 Vgl. Helmke/Levitsky 2004: 725; Di Maggio/Powell 1991: 11; March/Olsen 1989:
16-18/162. Vgl. parallel dazu auch den fritheren Aufsatz der Autoren 1984: 738-
739.

209 Vgl. Senge 2006: 42, 44. Vgl. dhnlich Diermeier/Krehbiel 2003: 125.

210 Elgie 2012: 273. Vgl. zu dhnlichen Definitionen der Institution: Di Maggio/Powell
1991: 3; Mayntz/Scharpf 1995: 41-43; Hall/Taylor 1996: 936; Peters 2005: 20.
Helmke/Levitsky 2004: 726; March/Olsen 2006: 3; Peters 2005: 29

211 Vgl March/Olsen 1989: 21-22; Rothstein 1996: 145; DiMaggio und Powell 1991:
9. Dies hat March und Olsen zufolge eine logic of appropriateness zur Folge, die
ein angemessenes Verhalten definiert und so die Beziehung zwischen Rolle und
Situation gestaltet. Die Institution definiert ein Set von Verhaltenserwartungen an
Individuen mit Positionen innerhalb der Institution. Dabei wird das angemessene
Verhalten geférdert und unangebrachtes sanktioniert, vgl. March/Olsen 1989:
23/160; Peters 2005: 31.

212 Vgl Ebd.: 26.
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giere.2!3 Auch der geringe Innovationsgehalt und die schwere Falsifi-
zierbarkeit der Erkldrungen stehen als Kritik im Raum.?*4 Dem kann
als Vorteil entgegengesetzt werden, dass iiber ihn Kontinuitdten und
Variationen bei Entscheidungsprozessen analysiert werden und die po-
litischen Prozesse ohne die Einbeziehung von institutionellen Charak-
teristika nicht verstanden werden kénnen.?'s

Nichtsdestotrotz erscheinen institutionalistische Ansétze vielver-
sprechend fiir eine Fithrungsanalyse.21¢ Institutionelle Charakteristika
haben einen bedeutsamen Einfluss auf die Natur von Fithrung, denn
sie reagiert auf die Moglichkeiten, die ihr prasentiert werden. Institu-
tionen - wie oben definiert als Regeln und Strukturen - werden ver-
standen als erklarende Variable, sodass ,spezifische[r] Muster politi-
scher Fithrung in institutionell unterschiedlichen Kontexten® 27 iden-
tifiziert werden konnen. Institutionen selbst kénnen nicht handeln,
aber sie ermdglichen und begrenzen das Verhalten der Akteure, indem
sie Anreize und Sanktionen setzen.?'® Wenn sie nach der Annahme
des Institutionalismus dadurch die Natur des politischen Wettbewerbs
strukturieren, beeinflussen sie ebenfalls den Leadership-Prozess. In
einem institutionellen Arrangement werden sie produziert von der
Summe der wechselseitigen Beziehungen.?'9 Damit kann dem Ziel die-
ser Arbeit — Muster parlamentarischer Fithrung zu entdecken - mit
diesem theoretischen Hintergrund gedient werden.?2°

Gleichzeitig hinterfragt Helms das Potential dieser Ausrichtung
und mochte wissen, ,,ob es so etwas wie eine institutionalistische Ana-
lyse von politischer Fithrung tiberhaupt geben kann®22* Hier verweist
er mit Bezug auf Lipman-Blumen darauf, dass letztendlich nicht Insti-
tutionen, sondern Individuen die Entscheidungen treffen.?2? Fritz

213 Vgl Elgie 1995: 206. Vgl. zum Vergleich der verschiedenen Ansitze Hall/Taylor

1996: 950-955.
214 Vgl. March/Olsen 2006: 16, mit Nachweisen fiir die Kritik: Jordan 1990.
215 Vgl Elgie 1995: 206; March/Olsen 2006: 16.
216 Vgl. Helms 2014b: 58; Glaab 2014: 212; Cole 1994.
217 Helms 2014b: 64; vgl. auch Helms 2014a: 199; Hargrove 1989: 65.
218 Vgl. Elgie 2012: 273.
219 Vgl. Elgie 1995: 202-203, 206; Guillén 2010: 232/236.
220 Vgl. Helms 2014b: 67-68.
221 Ebd.: 62
222 Vgl. Ebd.: 62; Scharpf 2000: 35.
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Scharpf argumentiert in diesem Zusammenhang, dass individuelle Ak-
teure im politischen Prozess im Interesse grofierer Einheiten und nicht
fir sich selbst handeln und kollektive Einheiten als Akteure deshalb
mit relativ einheitlichen Handlungsorientierungen wahrgenommen
werden kénnen.?23 Helms sorgt sich allerdings weiter um ,,die Gefahr,
dass das Studium der Institutionen gleichsam an die Stelle der Analyse
von politischer Fithrung tritt“224 Er fordert deshalb einen aufgeklarten
Institutionalismus, den man der Fithrungsanalyse zu Grunde legen
sollte.2?s Der institutionalistische Ansatz ermoglicht es der Fithrungs-
forschung, die priagende Kraft der Instititutionen auf das (Fiihrungs-)
Verhalten von Akteuren zu erkennen und spezifische Profile politi-
scher Fithrung zu erstellen. In der Zusammenfithrung bedeutet dies
fir Helms:

»Institutionalistische Analysen von leadership sind keineswegs zwingend
darauf festgelegt, die Institutionen als unabhéngige Variable zu behan-
deln. Sie konnen ebenso zur zentralen abhingigen Variable erkldrt wer-
den. Dadurch wird die institutionalistische Leadership-Forschung gleich-
sam zu einer auf den Leadership-Aspekt fokussierten Institutionenfor-
schung. Auch sie birgt ein betrachtliches Erkenntnispotential®.22¢

Uber den institutionalistischen Zugang lassen sich dann die institutio-
nellen Strukturbedingungen identifizieren, unter denen Fithrung
agiert.

Im akteurzentrierten Institutionalismus liegt Helms zufolge ein
passendes Konzept zur Ubertragung dieses Ansatzes auf die Leader-
ship-Analyse vor, der fiir die Fithrungsanalyse bisher wenig rezipiert
worden ist.2?7 Er fusioniert handlungstheoretische mit institutionalisti-
schen Uberlegungen und unterscheidet zwischen Institutionen und
Akteuren, womit er den bereits vorgestellten Bediirfnissen der Leader-
ship-Analyse gerecht werden kann.??8

223 Vgl. Scharpf 2000: 35.

224 Helms 2014b: 63 (Hervorhebung im Original).

225 Vgl Helms 2005b: 19.

226 Helms 2014b: 70.

227 Vgl Ebd.: 63. Vgl. vor allem Mayntz/Scharpf 1995 und Scharpf 2000.

228 Vgl. Helms 2014b: 63. Er bezieht sich auf eine staatstheoretische Variante des In-
stitutionalismus, die auf Organisationsstrukturen abstellt und Handlungsrestrik-
tionen und -optionen identifizieren mochte. Es geht darum zu untersuchen, wie
unterschiedliche arrangierte institutionelle Systeme Stabilitit und Effektivitit ge-

4
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Ib)

Institutionen im akteurzentrierten Institutionalismus sind soziale
Gebilde und sozial normierte Verhaltensmuster, bestehend aus ,,Regel-
systeme(n), (...) die einer Gruppe von Akteuren offenstehende Hand-
lungsverldufe strukturieren®??® indem sie die Macht verteilen, Zustén-
digkeiten definieren und {iber die Ressourcen verfiigen. Regeln sind
Verhaltens- und Verfahrensnormen, die den Akteuren Ressourcen zu-
ordnen.?3° Damit grenzt sich der Begriff von Rational-Choice-Defini-
tionen ab, die sich vornehmlich auf sanktionierte Regeln in einer Kos-
ten-Nutzen-Abwiagung beziehen. Institutionen schaffen absichtsvoll
gestaltete Organisationsstrukturen des politischen Systems und die in-
stitutionellen Faktoren bilden einen Kontext, der ermdglichend oder
einschrinkend wirken kann, aber keine determinierende Wirkung
hat.?3!

Der institutionelle Kontext ist im akteurzentrierten Institutionalis-
mus keine theoretisch definierte Anzahl von Variablen, sondern ein
Sammelbegriff, um die wichtigsten Einfliisse auf die Akteure, die im
Zentrum der Betrachtung stehen, zu erfassen. Er konstituiert Akteure
und Akteurskonstellationen.?3? Probleme werden nicht von einem ein-
zelnen Akteur geldst, sondern sind Teil von Interaktionen in einer
Konstellation mehrerer Akteure, die verschiedene interdependente
Handlungsoptionen haben und die in unterschiedlichen Interaktions-
formen agieren, um mogliche Konflikte in der Akteurskonstellation zu
verarbeiten.?33

Die Gefahren, die der Ansatz birgt, betreffen eine méogliche Uber-
komplexitit, die durch die Verbindung von institutionalistischen und
handlungstheoretischen Uberlegungen entstehen kann. Mayntz und
Scharpf begegnen dem Problem aber forschungspragmatisch mit der

wihrleisten. Vgl. auflerdem Scharpf 2000: 73. Ein Rational Choice-Element des
akteurzentrierten Institutionalismus‘ ist die Annahme, dass die Akteure auf der
Basis ihrer Priferenzen und Wahrnehmungen den bestméglichen Handlungsver-
lauf auswihlen, vgl. Ebd.: 66.

229 Scharpf 2000: 77.

230 Vgl Mayntz/Scharpf 1995: 40/47-48.

231 Vgl Mayntz/Scharpf 1995: 45.

232 Vgl. Scharpf 2000: 78; Mayntz/Scharpf 1995: 43, 48-49.

233 Vgl Mayntz/Scharpf 1995: 60; Scharpf 2000: 17, 85, 128-129. Wichtig ist, dass
diese Strukturierung nicht deterministisch erfolgt, vgl. ebd.: 83. Vgl. darauf be-
zugnehmend Helms 2000: 420-421 und Helms 2005b: 39.
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»zutreffenden Vereinfachung®, indem sie von vornherein ausschnitts-
weise den komplexen institutionellen Kontext analysieren.?34 Dabei
gilt:
»[...] dafl man nicht akteurbezogen erklaren muf, was institutionell er-
klart werden kann, und daf$ man auch bei akteurbezogenen Erklarungen
zundchst mit vereinfachenden Unterstellungen arbeiten und diese erst
dann empirisch tberpriifen soll, wenn anders die beobachtbaren Hand-

lungen nicht erklart werden konnen. Auf diese Weise reduziert der insti-

tutionelle Ansatz den Informationsbedarf fiir befriedigende Erklarungen
erheblich®?35

Es sei dariiber hinaus vollkommen legitim, nur bestimmte Ausschnitte
aus dem Analyseraster zu betrachten.?3¢

Der akteurzentrierte Institutionalismus hebt die Bedeutung von
Interaktionen hervor, sodass auch interaktionistische Ansitze fur die
Fithrungsforschung Potential bieten und als Ergédnzung fiir den institu-
tionalistischen Ansatz dienen kénnen.?3” Sie weisen zwei Vorteile auf:
zum einen unterstiitzen sie die Uberlegung, dass Fithrung eine Bezie-
hung zwischen einer oder mehreren Personen ist, die Fithrung aus-
iben und einer oder mehreren Personen, die sich dieser Fithrung aus-
setzen.?3® Trotz der gleichberechtigen Stellung von Leader und Follo-
wer in der Analyse ist diese Beziehung allerdings von einer Asymme-
trie geprigt, denn der Leader besitzt die {ibergeordnete Position und
die Aufmerksambkeit, die ihn von den Followern abhebt.?3 Zum ande-
ren wird die den Leadership-Prozessen zu Grunde liegende Interaktion

234 Vgl. Mayntz/Scharpf 1995: 66.

235 Ebd.: 66.

236 Vgl Ebd.: 67.

237 Vgl. Glaab 2014: 212; Glaab 2010: 324; Helms 2005b: 19.

238 So nehmen Ahlquist und Levi (2011: 5) in ihrer Aufzéhlung der finf in der Fith-
rungsforschung allgemein anerkannten Charakteristika auch den Begriff relatio-
nal auf, vgl. auch Nye, Jr. 2010: 311; Morell/Hartley 2006: 496. Allerdings ist der
Begrift ,,Beziehung“ nicht unumstritten fiir die Beschreibung des Verhiltnisses
zwischen Leader und Follower. Keohane zum Beispiel findet ihn unpassend, da er
ihm eine missverstandliche Konnotation einer von Nihe und Zuwendung geprég-
ten Bindung beifiige. In der Konsequenz bevorzugt sie die Bezeichnung einer dis-
tinktiven und symbolischen Verbindung, vgl. Keohane 2005: 715; Keohane 2010:
69.

239 Vgl Ahlquist/Levi 2011: 5; Korosényi 2009: 87; Mughan/Patterson 1992b: 14;
Burns 1992: 26.
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am besten im komplexen Rahmen einer Gruppendynamik analy-
siert.24° Es wird auf die Bewegung und Spannkraft der Fithrungspro-
zesse abgestellt, die einer simplen Zuordnung von Fithrungs- und Ge-
fithrten-Rolle entgegensteht.?4

Fir die Fithrungsforschung bedeutet dies Folgendes: mithilfe des
interaktionistischen Zugangs kann die Dynamik beleuchtet werden,
mit der Leader den Entscheidungsprozess beeinflussen konnen und
wie diese von der Interaktion zwischen Leader und seiner Fithrungs-
umgebung abhdngt.?4> Interaktionistische Ansétze verbinden systemi-
sche und personliche Aspekte des Leadership-Prozesses und gehen da-
von aus, dass Fithrung in einem institutionellen Kontext mit unter-
schiedlichen Akteurskonstellationen stattfindet, die ihr Verhalten so-
wohl strukturiert als auch einschriankt.243 Gleichzeitig konnen politi-
sche Fithrer auch selbst diese Umgebung pragen.2+4

Es gibt mithin einen Handlungskorridor oder Opportunity Struc-
tures, die die Fithrungsumgebung strukturieren.?5 Fiir die exekutive
politische Fithrung hat die Forschung folgende institutionelle Rah-
menbedingungen festgehalten:246

— die Regierungsform als wichtigstes Kriterium: die Verfasstheit des
Systems als parlamentarisch, présidentiell oder semi-préasidentiell
bestimmt entscheidend den Leadership-Prozess;?47

— Anzahl und Stérke institutioneller Vetospieler, so z.B. die Existenz
von zweiten Kammern, die Stirke des Parlaments insgesamt, die
Gestaltung der Verfassungsgerichtsbarkeit, Interessengruppen usw.;

240 Vgl. Dion 2011: 76; Tafertshofer 1980: 11; Femia/Ko6rosényi 2009/Slomp: 2.

241 Vgl Gast 2011: 31; Tafertshofer 1980: 25/30.

242 Vgl. Elgie 1995: 7/23; Helms 2000: 16; Hargrove/Owens 2003: 1; Elgie 1995: 13.

243 Vgl. Blondel 1987: 25; Hargrove 2003: 80. Michael Stoiber analysiert (exekutive)
politische Fithrung als das Produkt aus institutionellen Rahmenbedingungen, po-
litischer Konstellation und der Fithrungspersonlichkeit, vgl. Stoiber 2008: 39 so-
wie dhnlich Grasselt/Korte 2007: 29; Strangio et al. 2013: 11-12.

244 Vgl. Elgie 1995: 8, Helms 2000: 420; Dion 2011: 76-77; Gouldner 1965: 20; Hah/
Bortol 2011: 143.

245 Vgl. Glaab 2007: 307; Glaab 2013: 350-351; Glaab 2014: 212; Gast 2010a: 16;
Helms 2000: 425; Korte/Frohlich 2004: 233.

246 Vgl. Helms 2000: 424. Vgl. Cole 1994: 165 fiir einen Analyserahmen des franzdsi-
schen Prisidenten Mitterrand.

247 Vgl Helms 2014b: 64; Helms 2009: 380-383; Peters 2005: 89; Gast 2010a: 17; El-
gie 1995: 192; Weaver/Rockman 1993: 10.
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— das Regierungsformat: Einparteien- oder Koalitionsregierung;

— die Ressourcenausstattung und die Beziehungen innerhalb der Exe-
kutive;

— die parlamentarischen Mehrheitsverhéltnisse;?43

— massenmediale und politisch-kulturelle Parameter; Bediirfnisse
und Erwartungen der Gesellschaft.249

Um einen Handlungskorridor politischer Fithrung sinnvoll identifizie-
ren zu konnen, lohnt sich zunéchst der Blick auf den Kontext. Er bildet
die Diversitat der verschiedenen Aufgabenbereiche, Werte und Profile
ab, in der Leadership stattfindet. Durch diesen Kontextfilter werde die
Leadership-Performance bestimmt.?s° Damit ist im Ergebnis ,,political
leadership [is] situationally specific“>>* Um die verschiedenen Leader-
ship-Effekte sichtbar zu machen, miissen die Situationen bestimmt
werden, in denen die Leader operieren.?s? Tucker definiert die Situati-
on als ein ,set of circumstances®, das seine Bedeutung erhélt, wenn es
in Beziehung gesetzt wird zu den eigenen personlichen Zielen.?s3 Au-
toren wie Blondel und Elgie bevorzugen als Bezeichnung fiir die insti-
tutionellen Rahmenbedingungen den Begriff der Umwelt, in die die

248 Vgl. Helms 2009: 384; Gast 2010a: 17-19; Elgie 1995: 192

249 Vgl Helms 2009: 389; Gast 2010a: 19; Elgie 1995: 192. Laut Helms gibt es bisher
aber nur begrenzte Fortschritte zum Erkenntnisstand des Verhaltnisses der unter-
schiedlichen Prigefaktoren, vgl. Helms 2000: 422-423. Es ist deshalb die Aufgabe
der Fithrungsforschung, nicht bei der abstrakten Feststellung zu verbleiben, son-
dern diese Elemente auch systematisch miteinander zu verbinden, vgl. Hargrove/
Owens 2003: 1; Sebaldt 2010a: 335; Gast 2010a: 16.

250 Vgl. Morrell/Hartley 2006: 497. Morrell und Hartley nutzen fiir die Beschreibung
des Netzwerks aus interdependenten Akteuren den Begriff der Figuration. Dies
fugt sich ein in ihr Verstdndnis von politischer Fihrung als interdependenter Be-
ziehung zwischen Leadern, Organisation(en) und Kontext. Die Autoren stellen
drei Vorteile dieser Theorie heraus: der Fokus auf Menschen und ihre , interrela-
tionships®; der Bezug auf den Wandel, als Moglichkeit, komplexe Prozesse darzu-
stellen und auflerdem die Einbettung des Phanomens der Macht in die Analyse,
insofern als dass auch die Machtbeziehungen stets im Wandel sind, vgl. Ebd.:
494-496.

251 Morrell/Hartley 2006: 499.

252 Vgl. Blondel 1987: 4/26.

253 Vgl. Tucker 1992: 38. Johansson entwickelt ein Konzept zu politischen Zyklen, in
denen das Gestaltungspotential der politischen Fithrung stattfinden konnen: ,,pe-
riod of certain length in which certain events are completed a spart of a repeating
succession of similar periods”, Johansson 2009: 30 sowie 18/27-28.
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Leadership-Interaktion eingebettet ist.>s4 Die Umwelt ist ein ,set of
problems with which leaders are confronted and which they wish to
solve®.255 Die Umwelt ist also nicht nur ein Aspekt des Leadership-Pro-
zesses, sondern vielmehr dessen Substanz und Rohmaterial.25¢

Auch Fagagnini verweist auf einen dhnlichen Umstand:

»Aber keine Fithrung beginnt neu. Vor allem erfolgt sie stets innerhalb
von Institutionen und in gegebenen Kriftefeldern. Institutionen bilden -
oder sollten es zumindest — einen stabilen und berechenbaren Rahmen.
Sie sollen kiinftiges politisches Handeln formen®?257

Daraus schlussfolgernd besteht der Handlungskorridor politischer
Fithrung aus dem Kontextfilter und aus der Akteurskonstellation. Fiir
den Kontextfilter miissen zundchst die Begriffe Kontext und Situation
geklart werden, die in der Literatur nicht einheitlich verwendet werden.
Der Kontext wird im Sinne des Kontextfilters als tibergeordneter Be-
griff verstanden, der aus den beiden Elementen institutioneller Kontext
und situativer Kontext besteht. Der institutionelle Kontext erfasst die
institutionellen und parteipolitischen Strukturen, mithin die durch
Verfassung, Gesetze oder andere Bestimmungen festgelegten Rahmen-
bedingungen.?s® Der situative Kontext beriicksichtigt, dass die Akteure
in konkreten handlungsrelevanten Situationen handeln und erfasst die
konkreten politischen Umsténde, wie Verfassungsanderungen oder ak-
tuelle Reformbemithungen.?s9 Personliche Eigenschaften der Inhaber
von Fithrungspositionen konnen an dieser Stelle bei Bedarf bertick-
sichtigt werden, ohne dass ihre Aufschliisselung detailliert erfolgt. Der
Vorteil des kontextualen Modells ist die Ubertragbarkeit auf alle Berei-
che der politischen Fithrung.

Die Akteurskonstellation tragt die an der Interaktion beteiligten
Akteure und ihr Konfliktniveau zusammen und erméglicht eine exakte
Fithrungsanalyse. Sie muss also exakt fiir die zu analysierende Fiih-

254 Vgl Elgie 1995: 8; Blondel 1987: 7/17.

255 Vgl. Blondel 1987: 25.

256 Vgl. Ebd.: 30; Helms 2005b: 20-21. Wichtig ist in diesem Zusammenhang, dass
die Umwelt mehr umfasst als die institutionellen Parameter, ndmlich auch die po-
litische Kultur, historische Komponenten und situationelle Faktoren.

257 Vgl. Fagagnini 2000: 280.

258 Vgl. Lancaster 2010: 419-420; Owens 2003: 45.

259 Vgl. Manytz/Scharpf 1995: 58-59; Helms 2005b: 20-21.
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rungssituation beschrieben werden, das heifit, sie muss die Optionen
und Ergebnisse zum Zeitpunkt der jeweiligen Konstellation festhal-
ten.260

Abbildung 1 Politische Fiithrung im akteurzentrierten Institutionalismus

Institutioneller Kontext

Akteure in Konstellationen

Interaktion

Situativer Kontext

Ergebnis / Wirkung

Quelle: eigene Darstellung, in Anlehnung an Scharpf 2000: 85; Mayntz/Scharpf
1995: 45.

Die interaktionistischen Ansédtze werden nicht uneingeschrinkt als
sinnvolle Alternative fiir eine Fithrungsanalyse wahrgenommen. So
seien sie zu unbestimmt und boten nur eine unspezifische Kausalitit
zwischen Leader, Follower und Situation.?6t

260 Vgl. Mayntz/Scharpf 1995: 58; Glaab 2010: 327.

261 Vgl. Mughan/Patterson 1992a: 8. Eine Alternative liegt im Rational Choice-Insti-
tutionalismus. Hier wird Fithrung mithilfe zweier Aspekte erklart: Delegation
und Hierarchie, vgl. Brennan/Brooks 2014: 162; Heifetz 2010: 13; Fiorina/Shepsle
1989: 20. Vgl. zu den daraus entstehenden Agency-Kosten Miller 2005: 204; Kas-
sim 2003: 122; Strom 2003: 86; Saalfeld 2000: 357-369; Rothstein 1996: 158.
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Fliegauf et al. argumentieren: ,Will man dennoch die Qualitdt po-
litischer Fiihrungsleistung erfassen, muss man auf andere Modelle zu-
rickgreifen26? Sie begriinden dies mit den vielen intervenierenden
Variablen, die sich aus dem Kontext bzw. der Situation ergeben und
der daraus resultierenden Uniibersichtlichkeit, durch die die Entwick-
lung von generellen Aussagen unmoglich gemacht werde.%3 Sie bevor-
zugen einen soziologisch inspirierten inter-personalen Ansatz, stellen
den Follower als Variable in den Vordergrund.264 In der Konsequenz
entwickeln sie ein Leader-Follower-Modell.265 Glaab argumentiert da-
zu: ,Leader-Follower-Konzepte schirfen zusétzlich den Blick dafiir,
dass FiuhrungsakteurInnen sowohl in interpersonalen als auch media-
len Kommunikationsbeziehungen interagieren“266, weshalb Uberle-
gungen aus Leader-Follower-Ansitzen als komplementér zu den inter-
aktionistischen Gedanken anzusehen und sie ,anschlussfihig und wei-
terfithrend 267 fiir die theoretische Entwicklung seien. Ihr Vorteil be-
stehe in der Ganzheitlichkeit, die die verschiedenen Elemente vereini-
ge.268

Zur Begriindung des in dieser Arbeit genutzten akteurzentrierten
Institutionalismus lédsst sich festhalten, dass die untergeordnete Rolle,
die in den Leader-Follower-Modellen dem Kontext zugeordnet wird,
diskussionswiirdig ist. Barbara Kellerman warnt zum Beispiel davor,
den Kontext nur als nachrangige Variable zu betrachten, da ihm die
gleiche Bedeutung zukomme wie dem Leader und dem Follower.2%
Fithrung ist kontextual und reagiert auf die verschiedenen Bedingun-
gen und Anforderungen, die daraus erwachsen. Genovese und Cox

262 Vgl. Fliegauf et al 2008: 402.

263 Vgl. Ebd.

264 So gehort der Umstand, dass der Follower mit dem Leader interagiert zu den
Kerndimensionen von Fiihrung, die Gillian Peele als Konsens der Leadership-For-
schung ausmacht, vgl. Peele 2011: 230.

265 Vgl. Fliegauf et al. 2008: 402.

266 Glaab 2010: 332.

267 Vgl. Ebd.: 326.

268 Glaab betont, dass der Zusammenhang von Informalisierung und politischer
Fithrung gerade durch die ergdnzende Wirkung der verschiedenen Ansitze deut-
lich wiirde. Dies ldsst sich auch fiir die parlamentarische Fithrung festhalten, vgl.
Glaab 2014: 213.

269 Vgl. Kellerman 2012: xx-xxi; Heifetz 2010: 15. Vgl. zur Bedeutung des Kontextes
fiir den Prozess der Institutionalisierung Jepperson 1991: 146.
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Han schlussfolgern pointiert, dass die Relevanz von Fithrung kontext-
abhingig variiert.?7°

Da es in der vorliegenden Arbeit nicht das Ziel ist, einen Analy-
serahmen fiir die Messung der Qualitidt der Leadership-Performance
anzubieten (was Fliegauf et al. als Ziel angeben), sondern Fithrungspo-
sitionen und -prozesse als solche im Parlament zu identifizieren, ist es
sinnvoll, die Verortung im akteurzentrierten Institutionalismus zu
wihlen. Ludger Helms kommt fiir die interaktionistischen Ansitze
trotz aller Kritik zu folgendem Schluss: sie boten die ,,most inspiring
perspectives on [executive] leadership“27*

2.5 Zwischenfazit

Die Grundlage fiir alle weiteren Uberlegungen ist das Verstindnis von
politischer Fithrung als Analyseinstrument, das heifit, dass der Begrift
wertneutral als Moglichkeit betrachtet wird, um Entscheidungs- und
Ablaufprozesse im politischen Betrieb abzubilden und analytisch ver-
wertbar zu machen. Die Vielfalt der Definitionsméoglichkeiten wird ge-
méf der ersten Uberlegung anerkannt, aber nicht weiter problemati-
siert, sodass entsprechend der Perspektive und der Konstellation der
zu betrachtenden Fiihrungsinteraktion die entscheidenden Elemente
ausgewahlt werden. Ausdriicklich soll eine Abgrenzung von der Regie-
rungskonnotation - also der Gleichsetzung mit Regieren - erfolgen.
Politische Fithrung kann in jeder politischen Konstellation greifen und
damit fiir jeden politischen Bereich als Analyseinstrument dienen.

Im Ergebnis ist fiir den Fortgang der Arbeit festzuhalten, dass bei
der hier angewandten Analyse politischer Fithrung die Institution im
Zentrum steht. Definiert als Regelsystem mit verschiedenen Prozess-
abldufen ist durch die Institution die geeignete Perspektive ausgewdihlt,
die eine passgenaue Fithrungsanalyse ermdglicht. Regeln strukturieren
den Ablauf politischer Prozesse und schaffen damit Arbeitsabldufe, so-
dass Institutionen die Natur der Fithrung pragen. Der Vorteil des insti-

270 Vgl. Genovese/Cox Han 2008: vii-viii. Sebaldt 2010b: 363 verweist in diesem Zu-
sammenhang ebenfalls auf die Kontextabhédngigkeit politischer Fithrung, die auch
theoretisch besser abgebildet werden miisse.

271 Helms 2005b: 21.
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tutionellen Ansatzes ist, dass er nicht deterministisch wirkt, sondern
vielmehr das interdependente Zusammenspiel der Akteure und Struk-
turen erfasst. Das Einbeziehen von Uberlegungen des akteurzentrier-
ten Institutionalismus hebt den Beziehungscharakter von Fiithrung
hervor und stellt heraus, dass Fithrung eine Interaktion zwischen Fiih-
rung und Fithrungsumgebung ist, die vom institutionellen Kontext
strukturiert wird. Es entstehen Akteurskonstellationen, die fiir die je-
weils zu analysierende Fithrung abgesteckt und ausfindig gemacht
werden kénnen.

Als Definition wurde festgehalten: Politische Fiihrung als Phéno-
men der Macht ist ein aus einer zirkuldren Interaktion zwischen Fiih-
rungsakteuren und Kontext bestehender Einflussprozess zwischen
Fithrenden und Folgenden innerhalb oder zwischen politischen Insti-
tutionen und zu identifizieren als Effekt, der als Beleg fiir die Fiih-
rungsausiibung dient. Leader und Follower befinden sich in einem zir-
kuldren Prozess von Motivation und Machtaustausch, indem der Lea-
der fiir eine Ressource sorgt und im Gegenzug dafiir grofSeren Einfluss
bekommt.

Die hier ausgewidhlte Differenzierung zwischen Fithrung als Posi-
tion und Fihrung als Prozess prazisiert den Begriff, ignoriert aber
nicht sein breites Spektrum und verhindert definitorische Verluste. Die
Positions- und die Prozessdimension stehen in Verbindung zueinander
und kénnen nicht losgeldst voneinander analysiert werden, womit der
Einschrankung Rechnung getragen wird, dass eine Fiihrungsposition
nicht automatisch einen Fithrungsprozess zur Folge hat. Gleichzeitig
braucht es einen Referenzpunkt, um eine Fithrungsanalyse iiberhaupt
moglich zu machen; diese Pramisse bezieht sich auf die Unschirfe des
Begriffs, der damit zumindest einen Ausgangspunkt erhélt. Dass beide
Akteure Leader und Follower beriicksichtigt werden konnen, spricht
ebenfalls fiir die ausgewihlte Differenzierung. Die nun folgende Ana-
lyse muss also einen Handlungskorridor definieren, welcher die Fiih-
rungspositionen und -prozesse identifizieren kann und damit Auf-
schluss dariiber verspricht, von wem auf welche Weise parlamentari-
sche Fithrung ausgeiibt wird.
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3.1 Das Parlament im parlamentarischen Regierungssystem

Der Einstieg in dieses Grundlagenkapitel zum Parlament erfolgt eben-
falls mit dem Hinweis auf die Universalitit seines Gegenstands: Parla-
mente sind allgegenwirtig. Die Definitionen des Begriffs ,,Parlament®
sind so vielseitig wie die unterschiedlichen Bezeichnungen fiir die In-
stitution.>”> Die Etymologie verweist auf den Unterredungs- bzw. Be-
sprechungscharakter der Versammlung. Erst allmdhlich wandelte sich
diese Konnotation zu einem Fokus auf den Verhandlungs- und Verant-
wortlichkeitscharakter.?73 Beim Begriff ,legislature” wird die Funktion
der Gesetzgebung betont.?74 Das Begriffspaar ,,Parliament-Legislature®
verweist auf die Schwierigkeit des prizisen Ausdrucks. So wird die
Auffassung vertreten, dass ,legislature als Begriff aus der Gewaltentei-
lungslehre vornehmlich ein Parlament in einem présidentiellen System
beschreibt, wihrend ,parliament® ein parlamentarisches Parlament
kennzeichnet und auch im deutschen Sprachgebrauch eher vorzufin-
den ist.275

272 Vgl. Martin/Saalfeld/Strom 2014: 1; Norton 2013: 4; Norton 1990: 1. Der Ur-
sprung liegt im altfranzésischen Wort ,,parlement” (Unterredung, Versammlung),
welches wiederum auf das franzosische Verb ,,parler” (sprechen, sich unterhalten)
zuriickzufiihren ist. Im britischen Kontext bezieht sich das Wort ,,parliamentum”
auf ein Gesprich zwischen Konig und Vertretern der Stinde, vgl. Marschall 2005:
24. Dort auch vertiefend zur Begriffsgeschichte und -entwicklung.

273 Vgl. Martin/Saalfeld/Strom 2014: 1; Kluxen 1983: 17. Bei Kluxen lésst sich auch
die gesamte Parlamentsentwicklung nachlesen.

274 legislator = Gesetzgeber (legis als Genitiv von lex; lator als Trager). Vgl. Martin/
Saalfeld/Strom 2014: 1; Norton 2013: 1; Norton 1993: 1; Loewenberg 2007: 818.

275 Vgl. Steffani 1988: 260-261; Olson 1994: 2-3; von Beyme 1999: 179. Man ver-
misst allerdings eine konsequente Begriffsanwendung und so wird z.B. auch von
legislative leadership gesprochen.
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In dieser Arbeit wird einheitlich mit der Bezeichnung ,,Parlament®
gearbeitet. Damit ist die sogenannte erste oder untere Kammer des
Parlaments gemeint, die die direkt gewéhlte Volksvertretung darstellt.
Wenn hier von der parlamentarischen Fithrung die Rede ist, geht es
um die Abldufe in der ersten Kammer.?7¢

Die Begriffsdiskussion sammelt die genetischen Merkmale eines
Parlaments als Vertretungskorperschaft und Versammlung.?”7 Wenn
eine Definition eine méglichst hohe Zahl an Parlamenten einbeziehen
will, ist eine breite Definition sinnvoll, so sind z.B bei Nelson W. Polsby
Parlamente zundchst nur einmal ,official bodies within their respec-
tive polities“?78 Bei Parlamenten im engeren Sinne ist hingegen das de-
mokratische Zustandekommen zentral, worauf auch der Zusatz bei
Polsby Bezug nimmt: ,official, accountable, deliberative assemblies®?79
In diesem Sinne schldgt Stefan Marschall folgende Definition vor:

»Parlamente’ als aus regelmaflig stattfindenden Wahlen hervorgehende
Vertretungskorperschaften mit der Aufgabe der Volksvertretung. Sie be-
stehen aus einer Vielzahl an individuellen gleichberechtigen Représentan-
ten, die tiber ein freies Mandat verfiigen®.28°

Zusammenfassend gehoren folgende Merkmale zu einem Parlament,
die zum Reiz der Betrachtung von Fithrungselementen beitragen: die
konstitutiven Attribute der Zusammensetzung, die demokratischen
Grundsitzen entsprechende Wahl, der repréisentative Charakter der

276 Aus der Begriffsproblematik werden folgende Schlussfolgerungen gezogen: Nor-
ton nutzt ,Legislature® als Oberbegriff und stellt als Unterkategorien ,,Congress*
fir z.B. den amerikanischen Fall, ,Assembly” als Bezeichnung fiir das franzdsi-
sche Parlament (,,Assemblée nationale“) oder eben ,,Parliament®, wie es vornehm-
lich in Grof3britannien gebrauchlich ist, als Alternativen vor. Amie Kreppel be-
vorzugt den Ausdruck ,,Assembly“ als Oberbegriff; ,legislatures” seien Unterkate-
gorien, die je nach politischem System entweder als Parliament (in parlamentari-
schen Regierungssystemen) oder als Congress (in prasidentiellen Regierungssyste-
men) ausgestaltet seien, vgl. Norton 1990: 1; Kreppel 2014: 84.

277 Vgl. z.B. Schreyer/Schwarzmeier 2000: 158; Marschall 2005: 58; Patzelt 2007: 353;
Polsby 1975; Kreppel 2008: 161; Copeland/Patterson 1998: xix.

278 Polsby 1975: 259; Vgl. auch Patzelt 2003: 14; Marschall 2005: 56-57.

279 Polsby 1975: 263. Vgl. auch Marschall 2005: 57.

280 Marschall 2005: 58. Marschall konkretisiert seine Definition im Folgenden noch,
indem er die Wahlgrundsitze der freien, allgemeinen, gleichen, geheimen und re-
gelméfligen Wahl als Bedingung betont. Der Faktor Wahl ist fir Marschall des-
halb so relevant, weil nur so die Reprdsentationselemente Responsivitit und Ver-
antwortlichkeit geniigend abgebildet sind, vgl. Ebd.: 58/60.
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Zusammensetzung, die geographische Komponente der Reprasentati-
on sowie die Gleichheit aller Abgeordneten.?8:

Die Diversitat der Parlamente verlangt nach einer Typologie, um
die Unterschiede zu erkldren, die den Vergleich iiber Zeit und System
hinweg ermoglichen.?®> Die nun vorgestellten Klassifizierungen sind
zu Klassikern der Parlamentsforschung geworden.?83 Nelson W. Pols-
bys Kategorisierung von Parlamenten basiert auf der Situation, in der
sich die Parlamente befinden, und er entwickelt zwei Achsen: closed/
open (das Ausmaf, in dem der Prozess der Gesetzgebung durch einen
begrenzten Teil der Regierung ausgeiibt wird) und specialized/unspe-
cialized (den Grad der Spezialisierung des Parlaments), aus denen vier
parlamentarische Typen entstehen.?84 Dartiber hinaus fiithrt Polsby ein
weiteres unterscheidendes Merkmal, auf dem transformative und arena
die jeweiligen Pole bilden. Transformative Parlamente besitzen die un-
abhingige Kapazitit, inhaltliche Vorschldge zu gestalten und sie in ein
Gesetz zu transformieren (zum Beispiel der US-Kongress). Parlamente
des Typs Arena zeichnen sich dagegen durch eine formalisierte Orga-
nisationsstruktur aus, die fiir die Interaktion zwischen signifikanten
politischen Akteuren optimiert ist (z.B. das britische Unterhaus).285

Michael L. Mezey entwickelt folgende Dimensionen: die erste Di-
mension policy-making strength of legislatures erfasst die Politikgestal-
tungsmacht des Parlaments, ohne die eine sinnvolle Klassifizierung
von Parlamenten unmoglich sei.?®¢ Die zweite Dimension der Unter-
stiitzung hilt fest, inwiefern das Parlament als wertvolle Institution
wahrgenommen wird und inwiefern es gesellschaftliche Unterstiitzung
erfahrt.?8” Aus den beiden Dimensionen Policy-making strength und
Unterstiitzung ergeben sich fiinf Parlamentstypen: vulnerable, active,
marginal, reactive und minimal, wobei fiir unsere Ausrichtung der Be-

281 Vgl. Olson 1994: 3-5. Es gibt keinen ,,prime legislator®, wie Olson anmerkt, aber
einen ,,prime minister*.

282 Vgl. Kreppel 2014: 82-87 zur Kritik der Typologien.

283 Vgl. in der Rezeption Ebd.: 88-91.

284 Vgl. Polsby 1975: 263/274.

285 Vgl Ebd.: 277-279. Polsby legt Wert darauf, dass es sich bei beiden Kategorien
um Enden eines Kontinuums handelt und nicht um Dichotomien. Parlamente
konnen also auch zwischen den ,,Reinformen” angesiedelt sein.

286 Vgl Mezey 1979: 23-24.

287 Vgl Ebd.: 27.
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trachtung die beiden Typen aktiv und reaktiv von Bedeutung sind.>88
Im Ergebnis entsprechen diese beiden Typen der Transformativ/Arena-
Typologisierung von Polsby.

Amie Kreppel stellt diesen Konzepten das der parlamentarischen
Autonomie entgegen. Die Exklusivitdt der Gesetzgebungsfunktion soll
aufgehoben und Aspekte der exogenen Akteure und des gréfleren poli-
tischen Umfelds einbezogen werden. Kreppel entwickelt dazu die bei-
den Kategorien institutional und partisan.>89

Aus diesen Typologien ergeben sich fiir die Fiihrungsanalyse fol-
gende wichtige Erkenntnisse: eine isolierte Betrachtung der integrier-
ten internen parlamentarischen Strukturen verfehlt ihr Ziel, weshalb
die parlamentarische Umwelt nicht ignoriert werden darf.29° Die mafi-
geblichen Dimensionen sind die Politikgestaltungsméglichkeiten und
die innere Organisation eines Parlaments. In dieser Arbeit geht es
mafgeblich um transaktionale Fithrung und entsprechend reaktive
bzw. Arena-Parlamente.?9* Dariiber hinaus liegt der Fokus auf Parla-
menten in parlamentarischen Regierungssystemen.29

In der Regierungssystemtypologie stehen sich parlamentarische
und priasidentielle Regierungssysteme gegentiber. Zur Abgrenzung die-
ser beiden Systeme sind verschiedene Kriterienkataloge entstanden.
Die Ausgestaltung des Verhaltnisses zwischen Parlament und Regie-

288 Vgl. Ebd.: 36.

289 Vgl. Kreppel 2014: 92-95.

290 Vgl Ebd.: 96.

291 Vgl Mezey 1979: 6. Fithrung z.B. im US-Kongress ist gepragt vom Ausschusswe-
sen, wiahrend Arena-Parlamente vornehmlich durch ihre (Re-) Aktion zwischen
Parlamentsmehrheit, Regierung, Opposition und durch die Rolle der Parteien
charakterisiert sind.

292 Parlamentarismus ist der Oberbegriff fiir politische Systeme, ,,in denen ein Parla-
ment existiert, das bestimmte qualitative Merkmale aufweist® (Schreyer/Schwarz-
meier 2000: 158) oder fiir ,.ein System, in dem ein Parlament (oder mehrere Par-
lamente) formal und/oder tatsachlich eine zentrale Stellung im politischen Pro-
zess einnimmt (einnehmen)“ (Marschall 2005: 67). Die parlamentarische Demo-
kratie wiederum ist im engeren Sinne des Parlamentarismus zu verstehen und ein
Regierungssystemtyp. Insofern erscheint es auch sinnvoller, von einem parlamen-
tarischen Regierungssystem zu sprechen, da die parlamentarische Demokratie
eher mit der Wechselbeziehung zwischen Biirgern und Politik verbunden ist,
wihrend der Terminus des Regierungssystems die Struktur des politischen Pro-
zesses im Bereich Parlament und Regierung akzentuiert, vgl. dazu Schiitt-Wetsch-
ky 1984: 38; von Beyme 1999: 29ff.; Steffani 1973: 10.
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rung entscheidet dariiber, ob es sich um ein parlamentarisches oder
ein présidentielles Regierungssystem handelt. Fiir Winfried Steffani ist
das primire Merkmal die Abberufbarkeit der Regierung: ist die Regie-
rung vom Parlament abberufbar, handelt es sich um ein parlamentari-
sches Regierungssystem.?93 Auch in Miiller, Bergman und Strems De-
finition ist das Kriterium der Verantwortlichkeit der Regierung das
zentrale Charakteristikum:

»Parliamentary government is a system of government in which the Pri-
me Minister and his or her cabinet are accountable to any majority of the
members of parliament and can be voted out of office by the latter,
through an ordinary or constructive vote of no confidence”294

Daraus ergibt sich, dass die Regierung von einer sie tragenden Parla-
mentsmehrheit abhédngig ist und sich nur so lange im Amt halten
kann, wie sie von einer parlamentarischen Mehrheit unterstiitzt wird.
Die beiden sich gegeniiberstehenden Handlungseinheiten im Parla-
ment sind demzufolge Parlamentsmehrheit mit Regierung (Regie-
rungsmehrheit) und Opposition (Parlamentsminderheit).295

Daraus ergibt sich die Funktionslogik eines parlamentarischen Re-
gierungssystems, bei der das klassische Gewaltenteilungskonzept nach
Montesquieu — die Funktion der Gesetzgebung und die Funktion der
Vollziehung dieser Gesetze liegen bei jeweils einem Organ, sodass sich
das Parlament als gesetzgebende und die Regierung als ausfithrende
Gewalt gegeniiber stehen - abgelst worden ist von einer anderen
Form der Gewaltenteilung, dem ,,neuen Dualismus“:29¢ die Regierung
und ihre parlamentarische Mehrheit (die Regierungsmehrheit) sind
verschmolzen (Gewaltenfusion) und positionieren sich als Handlungs-
einheit gegeniiber der (parlamentarischen) Opposition. Die zentrale
und hauptsichliche Aufgabe des Parlaments ist es, fiir eine handlungs-

293 Vgl. Steffani 1979: 37-39; Siaroff 2003 fiir Variationen der Kriterien.

294 Miiller/Bergman/Strom 2003: 13. Hervorhebung im Original.

295 Die parlamentarische Abberufbarkeit verlangt nicht umgekehrt nach einer for-
mellen Bestellung der Regierung durch das Parlament. Durch die stindig beste-
hende Option des Misstrauensvotums wird der Wille des Parlaments auch bei der
stiitzenden Bestellung der Regierung deutlich, vgl. Steffani 1991: 51/17.

296 Vgl. Steffani 1979: 53; Rush 2005: 23.
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fahige Regierung zu sorgen.?9” Daraus ergibt sich, dass das Parlament
im parlamentarischen System nicht das wirkliche Entscheidungszen-
trum ist. Praziser formuliert befindet es sich zwar im Zentrum der Au-
toritdt, aber nicht per se im Zentrum der Macht. Das System funktio-
niert nach der Devise: ,,government through, not by, parliament*.298

Fir die Ausgestaltung eines parlamentarischen Regierungssystems
nennt Steffani supplementire Merkmale, die aber dem Kriterium der
Abberufbarkeit der Regierung untergeordnet sind und nur Variationen
herausarbeiten: die Parlamentsauflosung durch die Regierung, die
Kompatibilitit von Regierungsamt und Abgeordnetenmandat, Geset-
zesinitiativrecht der Regierung, doppelte Exekutive, Hegemonie der
ersten Parlamentskammer und Einheitsstaat.299

3.2 Relevanz und theoretischer Hintergrund

Das Fithrungskonzept ist aufgrund seiner Universalitat auch fir die
Parlamentsanalyse von Bedeutung und seine Ubertragung ist problem-
los méglich. Dass parlamentarische Fithrung wenig Raum in der Analyse
parlamentarischer Prozesse einnimmt und in der Fiihrungsforschung
weiterhin Betrachtungen der Exekutive dominieren, ist bedauerlich,3°°

297 Vgl. Schiitt-Wetschky 1984: 13-14/96; Schiittemeyer 2007: 245. In der Konse-
quenz bedeutet dies, dass sich eine Parlamentsmehrheit dysfunktional verhielte,
wenn sie nicht gemeinsam mit der Regierung handeln bzw. sich mit dieser ab-
stimmen wiirde: die Abhéngigkeit der Regierung vom Parlament bedeutet
schliellich auch, dass die Parlamentsmehrheit die Regierung zunichst vor allem
tragt und unterstiitzt. Sie vertraut also dieser Regierung und leistet ihr Gefolg-
schaft, vgl. Steffani 1979: 157.

298 Vgl. Rush 2005: 24; Beyme 1999: 29; Schiitt-Wetschky 1984: 119. Schiitt-Wetsch-
ky betont, dass die Vorstellung eines Parlaments als Entscheidungszentrums die
von John Stuart Mill geprigte klassisch-altliberale Sicht darstelle.

299 Vgl. Steffani 1979: 45; 49-50. Steffani verweist allerdings darauf, dass es einen
Bundesstaat mit einem Zweikammernsystem mit gleichgewichtigen Kompeten-
zen durchaus auch im parlamentarischen Regierungssystem geben kann, was
aber die Ausnahme darstellt (wozu er teilweise die Bundesrepublik zihlt). Reine
Systemtypen bezeichnet Steffani aufgrund von Traditionen und Konventionen als
Ausnahmen, vgl. Steffani 1997: 8o. Vgl. fiir weitere Variationen parlamentari-
scher Regierungssysteme Siaroff 2003: 447.

300 Vgl Peabody 1985: 239; Richman 2010: 211; Searing 1995: 418/436; Norton 2012:
64. Parlamentarische Fihrung kann auf dem Kontinuum formal-informal verortet
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denn: ,Legislatures provide a specialized context for this exercise of
political leadership3°* Peabody beschreibt die Relevanz wie folgt:
»Leadership, which is common to all legislatures, seems to provide an
appropriate verhicle for developing comparisons and generalizations
beyond single-nation settings®.3°2

Zentrale Themen der Leadership-Forschung werden auch im par-
lamentarischen Kontext sichtbar: das Parlament ist der Akteur, der den
Gesetzgebungsprozess legitimiert und die Kontrolle des Regierungs-
handelns durchfiihrt. Fiir die Steuerung dieser Prozesse ist ein Min-
destmaf$ an Fihrung erforderlich.3°3 Aulerdem existieren Positionen
innerhalb des Parlaments, die sowohl mit der Legitimation als auch
mit den Ressourcen ausgestattet sind, in einem Einflussprozess aktiv
zu werden und sogar Einfluss auszuiiben:

»Leadership in legislatures exists where members of that body have
choices to make and some independent capacity to make them, and re-
spond to arguments or incentives offered by other members, inducing
them to act in a way that otherwise they may not or would not do. Those
who induce them to act in this way are exercising leadership“3°4

Auch hinsichtlich der eingangs dargelegten Problematik der demokra-
tischen politischen Fiithrung iiberzeugt die Ubertragung des Fiihrungs-
konzeptes auf das Parlament.

Bei der Anwendung der Dichotomie von transformativer und
transaktionaler Fithrung ordnet James Mac Gregor Burns parlamenta-
rische Fihrung als transaktional ein. Sie erfiille die Funktionen der In-
itilerung und des Monitorings und garantiere, dass die Transaktionen
innerhalb des Parlaments abgeschlossen wiirden. Eine eigenstidndige
Fithrungsleistung aus dem Parlament heraus hélt Burns fiir nicht mog-

werden. Formal meint eher das ,,office-holding®, wihrend die informale Dimension
eher auf den Einfluss von persénlichen Fahigkeiten abzielt, vgl. Peabody 1985: 241
242; Lancaster 2010: 427.

301 Lancaster 2010: 427.

302 Peabody 1985:239.

303 Vgl. Fliegauf/Huhnholz 2011: 25. Fliegauf und Huhnholz weisen dariiber hinaus
auf die integrations- und vertrauensstiftenden Wirkung der parlamentarischen
Fithrung in der Form als Au8erung von Misstrauen gegeniiber der Regierung und
dem Austausch von Meinungen.

304 Norton 2012: 58. Vgl. auch Lancaster 2010: 418/427.
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lich.3°5 Auch Owens kommt zu dem Schluss, dass eine transformieren-
de Wirkung von parlamentarischer Fithrung grundsitzlich nicht zu er-
warten sei.3°¢ Ob dies die Nutzung des Fithrungskonzepts unméglich
macht, ist fraglich. Wenn man sich von der Anforderung einer (trans-
formierenden) Wirkung lost, ist die Ubertragung des Fiithrungskon-
zeptes durchfithrbar.

Eine konkretere Zielsetzung verspricht die Realisierung dieses
Transfers. Die Analyse parlamentarischer Fithrung verlduft anhand
folgender vier Schritte:

1. Erkldrung: warum gibt es Fithrung im Parlament?
2. Identifizierung von Orten, Positionen und Prozessen parlamentari-

schen Fiithrung
3. Definition des Handlungskorridors parlamentarischer Fithrung
4. Typologisierung: Typen und Muster parlamentarischer Fithrung.
Fir die Parlamentsforschung bieten sich parallel zur Fithrungsfor-
schung sowohl institutionentheoretische als auch agenturtheoretische
Ansitze an.3°7 Institutionelle Ansétze eignen sich deshalb fiir die Par-
lamentsforschung, da sie die Relevanz der institutionellen Strukturen
anerkennen, die den Rahmen fir individuelles Verhalten bilden. Die
verschiedenen Ausrichtungen innerhalb des Institutionalismus zeigen
sich daran, dass sie in ihrer Erklarung variieren, warum Institutionen
bedeutsam sind.3°8

Die theoretische Verortung basiert auf der Schnittstellenfunktion
von politischer Fithrung in Parlamenten. Fiir parlamentarische Fiih-
rung in parlamentarischen Regierungssystemen wird insofern Neu-
land betreten, als die in diesem Bereich dominierende US-Forschung
parlamentarische Fithrung im spezifischen Kontext des Prasidentialis-
mus analysiert. Dort bildet die sogenannte congressional leadership
einen wichtigen Teilbereich - zurtickzufiihren auf die Besonderheiten

305 Vgl Burns 1978: 344, 362-368.

306 Vgl. Owens 2003: 76.

307 Vgl Martin/Saalfeld/Strom 2014: 6-10; Almond/Powell 1966. Institutionalismus
ist dabei aber nicht auf die Analyse von Institutionen zu verkiirzen, vgl. Diermei-
er 2014: 33.

308 Vgl Judge 2008a: 115-119, 129-145. Vgl. dort fiir die Zielsetzung der einzelnen
Ansitze.
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des US-Systems.3*? Die Verwurzelung im Institutionalismus bietet sich
auch fiir den parlamentarischen Kontext an. Fiir ihn bedeutet der Kern
institutionalistischer Uberlegungen - Institutionen strukturieren das
Handeln von Akteuren, ohne es zu determinieren — dass die Ergebnis-
se des parlamentarischen Entscheidungsprozesses von den institutio-
nellen und prozeduralen Bedingungen gestaltet werden.3'° Die institu-
tionalistische Perspektive ist deshalb sinnvoll, weil dartiber die fiir die
Analyse parlamentarischer Fithrung entscheidenden Akteure und
Kennzeichen der parlamentarischen Regeln, Organisation und Struk-
turen identifiziert werden kénnen.3'* Parlamentarische Fithrung ent-
steht und existiert innerhalb des festgelegten institutionellen Kontex-
tes: im Innern gibt es Fithrungsstrukturen und nach auflen bestehen
Handlungsspielrdume zur Ausiibung von Fithrung.312

In Verbindung mit der theoretischen Verortung des Leadership-
Ansatzes wihlt diese Studie fiir die Analyse parlamentarischer Fiih-
rung den akteurzentrierten Institutionalismus. Wenn institutionelle
und situative Faktoren einen sowohl erméglichenden als auch ein-
schrankenden Kontext bilden, muss dieser fiir die parlamentarische
Fithrung definiert werden. Die parlamentarischen Prozesse nach innen
und auflen kénnen mithilfe der Identifizierung der jeweiligen Akteurs-
konstellationen passgenau abgebildet werden.

Der Kontext ist im Zusammenhang mit parlamentarischer Fiih-
rung deshalb wichtig, weil sie auf eine Unvorhersehbarkeit des Kontex-
tes mit sich wandelnden Strategien reagieren miisse.3'3 Owens resii-
miert:

309 Vgl Owens 2003: 43. Vgl. zum hoch politisierten Charakter des Kongresses, der
ihn fiir eine Fithrungsanalyse pradestiniert Cooper/Brady 1981: 411.Vgl. insge-
samt zur US-Forschung zur legislative leadership: Lancaster 2010: 425-426; Kie-
wiet et al. 2002: 3; Forestiere 2008: 452.

310 Vgl. Kam 2009: 12; Kiewiet 2002: 7; Kropp 2008: 57; Hedlund 1985: 326-
327/357.

311 Vgl Lancaster 2010: 418; Strom 1995: 58-61.

312 Vgl. Kropp 2008: 57; Kropp 2006: 278; Hedlund 1985: 326-327/357. Vgl. fiir
einen agenturtheoretischen Zugang zur parlamentarischen Fithrung Kropp 2008:
57; Strom 1995: 59—-61; Hall/Taylor 1996: 943; Lancaster 2010: 426; Sinclair 1995

313 Vgl Sinclair 1983: 27-28; Sinclair 2000: 139. Mit einer Personlichkeitsanalyse be-
trete die Politikwissenschaft ein Feld, das sie nicht zufriedenstellend bearbeiten
konne, vgl. Ebd.: 140-141. Vgl. zum Kontext auflerdem Norton 2012: 67;
Cooper/Brady 1981: 423.
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3. Politische Fiihrung in Parlamenten: Hintergriinde und Dimensionen

»[...] conceptualized congressional leadership as a series of interactive
processes in which particular leaders or leadership styles are likely to be
more effective in some decision-making and institutional contexts rather
than in others“34

Aus diesen Uberlegungen ergibt sich die zentrale Stellung des Kontextes
- ,context matters, and it matters very much®3+s

Der spezialisierte Kontext der parlamentarischen Fithrung zeich-
net sich durch die Statusgleichheit aller Mitglieder, die Gesetzgebung
als wichtige Funktion und die auf konstitutioneller und reprasentativer
Basis legitimierte Autoritdt aus.3'® Die Frage ist also, wie Fithrung in
einer Korperschaft stattfindet, deren Mitglieder formell gleich sind, die
verhandlungsorientiert ist und deren Autoritét auf der Repréisentation
der Interessen einer grofieren Gemeinschaft beruht? Auch Regierun-
gen sind mit Einschrankungen konfrontiert, dennoch ist der parla-
mentarische Kontext insofern speziell, als die Zustimmung der Mehr-
heit aus systemlogischen Griinden immer gesichert sein muss. Hier
liegt der Reiz der Betrachtung der Fithrungselemente.3'7

3.3 Positionsdimension parlamentarischer Fiihrung

Im zweiten Kapitel wurde die Identifizierung der positionalen Fiih-
rung als vergleichsweise problemlos bezeichnet. Lancaster definiert sie
folgendermafien: , Legislative leaders are the individuals who direct the
activities of the legislative chambers in any liberal democratic sys-
tem"3'8 Das bedeutet, dass die Charakteristika der parlamentarischen
Organisation Aufschluss dariiber geben, an welchen Stellen diese Posi-
tionen zu identifizieren sind.

314 Owens 2003: 47.

315 Ebd.: 77. Die Kontextorientierung einer Analyse parlamentarischer Fithrung ist
allerdings nicht unumstritten. So sieht zum Beispiel Strahan im Kontext nicht den
alleinigen Erkldrungsfaktor fiir parlamentarische Fithrung, vgl. Strahan 2007: 11/34.

316 Vgl Peabody 1985: 41.

317 Vgl Strahan 2007: 6. Fiir die Konzeptionalisierung eines parlamentarischen Kon-
textes arbeitet Philip Norton mit den Begriffen der externen und internen Um-
welt, vgl. Norton 1998: 6-8.

318 Lancaster 2010: 419.
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3.3 Positionsdimension parlamentarischer Fiihrung

Die parlamentarische Organisation zeigt sich zum einen vertikal in
Form von Hierarchien (Abgeordnete delegieren Macht an Fithrungspo-
sitionen) und zum anderen horizontal als Arbeitsteilung und Speziali-
sierung (zur Steigerung der Effizienz und Anwachsen der Kompe-
tenz).3'9 Parlamente in jhrem urspriinglichen Sinne sind kollektive und
keine hierarchischen Organisationen. Deshalb ist das erste Merkmal
parlamentarischer Organisation mit der Begrifflichkeit Gerhard
Loewenbergs ein ,,Paradox der Hierarchie®32° Peabody fragt: ,why have
legislatures, by definition collectivities of more or less equal members,
come to be characterized by leadership structures®32* Es entsteht ein

»set of privileged groups, that is, subgroups of parliamentarians with spe-
cific powers, and a set of procedures that specifies the powers of these
subgroups with respect to the functions that legislatures perform”322

Die Logik der Status- und Stimmgleichheit der Abgeordneten trifft auf
die offensichtliche Existenz und Notwendigkeit von Fithrungspositio-
nen und Fithrungsverhalten. Trotz der nominellen Gleichstellung ha-
ben Abgeordnete einen unterschiedlichen Einfluss auf die parlamenta-
rischen Entscheidungen.323 Fithrungsstrukturen im Parlament erfiillen
damit wichtige Funktionen bei der Gestaltung der parlamentarischen
Organisation. Sie prigen die Umsetzung der Hierarchieebenen und
den Ablauf der Arbeitsteilung und tragen dazu bei, dass die Informati-
ons- und Verteilungsprobleme innerhalb des Parlaments gelost werden
konnen.324

319 Vgl Strom 1995: 62; Loewenberg 2007: 821. Schiittemeyer ordnet den Charakteris-
tika der Arbeitsteilung und Hierarchie jeweils eine Fithrungsform zu: die sachpoli-
tische Fithrung gehort zur Arbeitsteilung in den Fraktionen, wihrend die Hierar-
chisierung fiir richtungspolitische Fithrung sorgt, vgl. Schiittemeyer 2010: 17/19.

320 Vgl Loewenberg 2007: 819. Neben diesem Paradox identifiziert Loewenberg auch
das Paradox der Abstimmung, der Transparenz sowie der internationalen Ver-
gleichbarkeit, vgl. Ebd.: 823-826.

321 Peabody 1985:243.

322 Strom 1995: 62.

323 Vgl Ebd.; Loewenberg 2007: 819-822.

324 Vgl zur Diskussion, warum eine Mehrheit ihre Rechte an eine Minderheit abgibt
und wann und wie Abgeordnete ihre parlamentarische Macht an Leader delegie-
ren: Gamm/Huber 2002: 329; Mooney 2013: 560; Richman 2010: 214; Cox/Mc
Cubbins 1993: 84; Calvert 1987: 83; Sinclair 1995: 6/9; Strahan 2007: 1-2; Sinclair
2000: 139; Mykkédnen 2001: 92.
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Die Position ist herausgehoben und sichtbar in der parlamentari-
schen Struktur und ihre Bestellung entspricht den Anspriichen der de-
mokratischen Wahl und der Représentanz. Das bedeutet, dass die hier
zu betrachtenden Positionen von Akteuren mit einem Abgeordneten-
mandat ausgeiibt werden. Einbezogen werden auch Positionen, deren
Inhaber ernannt werden, sofern diese Ernennung entsprechend legiti-
miert ist. Auflerdem konnen die Positionen der Fithrungsakteure in
Verbindung mit dem kollektiven Akteur, dem sie zugeordnet sind,
identifiziert werden. Diesen Positionen sind wechselseitig bekannte
Funktionen zugeordnet, fiir deren Erfiillung Ressourcen zur Verfii-
gung stehen.325 Zu parlamentarischen Fithrungspositionen zéhlen da-
mit Positionen, die in der parlamentarischen Organisation institutio-
nalisiert sind. Durch die gewaltenverschrankende Natur des parlamen-
tarischen Regierungssystems haben auch Regierungschefs und Mit-
glieder des Kabinetts parlamentarische Fithrungsaufgaben, diese wer-
den hier allerdings bewusst nicht einbezogen, sondern strikt als Teil
der exekutiven Fithrung angesehen.3?¢ Die Fithrungsposition muss
zwei Funktionen - eine strukturelle und eine inhaltliche - erfiillen:
erstens ist sie Teil der parlamentarischen Organisation und der parla-
mentarischen Selbsterhaltung. Uber die strukturelle Positionierung
kann sie die Ressourcen der parlamentarischen Organisation nutzen.
Zweitens ist sie an der Steuerung der Ausiibung der Parlamentsfunk-
tionen maflgeblich beteiligt und gestaltet so auch das inhaltliche Tétig-
keitsfeld des Parlaments bzw. der jeweiligen internen Unterorganisati-
on. Zusammengefasst: Diese Dimension bedeutet die Identifizierung
von herausgehobenen, sichtbaren und représentativen Positionen in-
nerhalb des Parlaments, deren Besetzung durch Wahl bzw. Ernennung
erfolgt.

Auf die schwierige Abgrenzung zwischen Position und Rolle wur-
de bereits in Kapitel 2 eingegangen. Auch die parlamentarische Orga-

Besonders Keith Krehbiel zeigt mit seiner Informational Theory auf, dass die Aus-
schiisse als autonome Akteure und Agenten des ganzen Parlaments ihrer Bedeu-
tung in der Spezialisierung und Bereitstellung von Expertise finden, vgl. Krehbiel
1991.

325 Vgl Patzelt 2005: 266.

326 Vgl Lancaster 2010: 419; Peabody 1985: 244. Vgl. zu parlamentarischen Fiih-
rungsrollen auch Norton 2012: 64 und Longley/Hazan 2000.

62

216.73.216.36, am 22.01.2026, 05:46:06. @ Urheberrechtlich geschitzter Inhat.
tersagt, m mit, flir oder in Ki-Syster



https://doi.org/10.5771/9783828872271

3.3 Positionsdimension parlamentarischer Fiihrung

nisationsforschung rezipiert intensiv Rollenkonzepte, was als Hilfestel-
lung fiir die Identifizierung von Fiithrungspositionen genutzt werden
kann. Die Grundlage dafiir findet sich in Edmunds Burke kanonischer
Unterscheidung zwischen den Reprisentationsrollen Trustee und Dele-
gate3?7 Die Rolle als kohdrentes Set an Verhaltensnormen gehért zur
Position eines Abgeordneten. Das Amt ist eine klar erkennbare Posi-
tion, mit der andere Abgeordnete und andere Akteure gewisse Verhal-
tensnormen assoziieren.3?8 Zunichst konnen die Fiihrungspositionen
Kklassifiziert werden: institutionelle Positionen erhalten das System und
befolgen die Regeln, die Entscheidungspositionen organisieren die in-
nerhalb des Parlaments existierenden Konflikte, indem sie inhaltliche
Themen strukturieren und Alternativen entwickeln. Administrative
Positionen gestalten den parlamentarischen Betrieb fiir die Entschei-
dungsfindung und schaffen damit die Arbeitsumgebung des Parla-
ments. Mithilfe der informationellen Positionen werden Informationen
beschafft, die fiir den Ablauf der Angelegenheiten essentiell sind.32¢
Alle drei Positionstypen kommen fiir die spéter vorzunehmende Kon-
kretisierung in Betracht.

Jirgen von Oertzen definiert die Rolle als ,Uberschneidungsbe-
reich aus den Erwartungen, die in einer Gruppe an die Inhaber einer
bestimmten sozialen Position gerichtet werden, und den tatséchlichen
Verhaltensregelmiafligkeiten der Positionsinhaber“33° Drei (sich nicht
gegenseitig ausschlieflende) Rollentypen kristallisieren sich heraus: die
Positionsrolle als formal herausgehobene Position, die gemeinsame Rol-
le als die fiir alle Abgeordneten geltenden Aspekte und die Priferenz-
rolle, die auf die Differenzierung zwischen den Abgeordneten ohne

327 Vgl Burke 1774: 81ff,; Andeweg 2014: 267.

328 Vgl. Wahlke 1962: 7-9. Buchanan und Ferguson entwickeln verschiedene Rollen-
sektoren: die Kernrollen beziehen sich auf das Verhalten im Parlament, die Klien-
telrollen auf das Handeln der Abgeordneten gegeniiber berufsmifligen Rollen-
partnern auflerhalb des Parlaments. Die spezialisierten Rollen ergeben sich aus
der arbeitsteiligen Struktur des Parlaments und Nebenrollen decken den Kontakt
mit privaten, nicht berufsbezogenen Rollenpartnern ab, vgl. Buchanan/Ferguson
1962: 170 und in der Rezeption Schéne 2010: 36-37.

329 Vgl Buchanan/Ferguson 1962: 189.

330 Von Oertzen 2006: 47-48. Sein Konzept differenziert zwischen der Rollenorien-
tierung (Vorstellungen der Rolleninhaber iiber ihre Rolle), der Rollenerwartung
(Erwartungen, die an den Rolleninhaber gerichtet werden) und dem tatsichli-
chen Rollenverhalten.
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Riicksicht auf ihre formelle Position abstellt.33* In dieser Arbeit geht es
um die Positionsrollen. Longley und Hazan wiederum modellieren die
parlamentarischen Rollen als Verhaltensstrategie. Durch die Zuord-
nung von Zielen zu diesen Rollen unterscheiden sie, ob es sich um eine
Rolle oder eine Position handelt. Sie differenzieren zwischen zwei Rol-
lenmustern im Parlament: Fithrungs- und Mitgliederrollen.33> Diese
Arbeit richtet ihr Hauptaugenmerk auf die Fithrungspositionen. Wenn
man aber davon ausgeht — wie im zweiten Kapitel besprochen - dass
Fihrung nur innerhalb einer Gruppe stattfinden und ohne Gefolg-
schaft nicht existieren kann, existieren die Mitgliederrollen automa-
tisch und konnen sich entsprechend den Bedingungen des Kontextes
situationsabhingig zu Fithrungspositionen wandeln.

Der Nutzen des Rollenkonzeptes liegt in seiner Verbindung der In-
stitutionen mit den individuellen politischen Akteuren. Die Sichtweise
der individuellen Akteure konne, argumentiert von Oertzen, nachvoll-
zogen werden, woraus sich wiederum Schlussfolgerungen fiir die ge-
samte Institution ziehen lassen. Positiv wird vermerkt, dass die Be-
trachtung parlamentarischer Rollen die Analyse der Steuerungs- und
Integrationsleistung parlamentarischer Fithrung bereichere.333 Sinn-
voll erscheint die Schlussfolgerung, Positionen und Rollen als verbun-
den, aber nicht identisch anzusehen. Eine Position ist definiert anhand
formaler Regeln, gleichzeitig existieren auch, wie dargelegt, informale
Strukturen und Interpretationsspielrdume, sodass sich neben festen
Positionen auch Rollen durch Rollenorientierungen und Rollenmuster
entwickeln.334

331 Vgl von Oertzen 2006: 48-51. Ahnlich wie bei Wahlke et al. tragen die Rollen zur
Erfilllung der institutionellen Selbsterhaltung und der parlamentsinternen Pro-
zesse der Organisation und Meinungsaggregation bei, vgl. von Oertzen 2006: 57;
Andeweg 2014: 269.

332 Vgl Longley/Hazan 2000: 3-4.

333 Von Oertzen 2006: 17; Schone 2013: 382. Kritisch wird in der Rezeption des An-
satzes angemerkt, dass die Rollentheorie nur ein konzeptionelles Framework an-
biete, aber keine Hypothesenbildung ermégliche. Andeweg stellt in diesem Zu-
sammenhang fest, dass die Rollenanalyse in der Parlamentsforschung an Bedeu-
tung verloren habe, auch wenn das Beispiel von Oertzens zeigt, dass sie immer
noch Potential besitzt, vgl. Andeweg 2014: 272/281.

334 Vgl. Andeweg 2014: 268-269. Vgl. zum Einfluss der Ausprigungen des Institutio-
nalismus auf die Bedeutung der Rolle Andeweg 2014: 270-271. Es wurde bereits
begriindet, wie mit dem Faktor Personlichkeit in dieser Arbeit umgegangen wird.
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3.4 Prozessdimensionen parlamentarischer Fiihrung

Die Identifizierung des Fithrungsprozesses wurde als schwierig be-
zeichnet. Gleichwohl kann er mit der interaktionistischen Perspektive
als Zusammenspiel zwischen den Akteuren und dem institutionellen
Kontext verstanden werden. Fithrungsprozesse finden statt, wenn ein
Effekt und ein Ergebnis sichtbar werden, auf der Grundlage der Ziel-
setzung, die sich die Akteure fiir diesen Prozess gegeben haben. Parla-
mente miissen iiber den Entscheidungsprozess analysiert werden, wo-
fiir beleuchtet werden miisse, wie das Parlament in den politischen
Prozess eingebunden sei.335 Parlamentsfunktionen werden dafiir als
Ausgangspunkt genutzt. Ein Abriss der Parlamentsfunktionen konkre-
tisiert die parlamentarischen Aktivitaten, aus ihrer Erfiilllung konnen
Riickschliisse iiber die Machtmdoglichkeiten und Machtentfaltung des
Parlaments gezogen werden.33¢

Parlamentsfunktionen werden in unterschiedlichen, aber inhalt-
lich kaum variierenden Funktionskatalogen festgehalten.33” In dieser
Arbeit soll das Grundmuster aus Wahlfunktion, Gesetzgebungsfunkti-
on, Kontrollfunktion und Kommunikationsfunktion genutzt werden,
ohne ihre Begrifflichkeit zu diskutieren.33® Im Folgenden soll zunéchst

Indem Rollenkonzepte einbezogen werden — aber nicht als ausschlielliche Opti-
on - wird diesem Faktor Rechnung getragen.

335 Vgl Blondel 1969: 68-69. Eine marginale Stellung des Parlaments anzunehmen,
ist deshalb schwierig, vgl. Norton 1993: 4; Norton 2013: 4.

336 Vgl Sebaldt 2009: 23/39. Sebaldt leitet seine Analyse der Macht der Parlamente
sogar komplett von den Funktionen ab, indem er aus diesen Funktionen Macht-
indikatoren entwickelt. Der funktionale Ansatz wird aber auch kritisch gesehen,
vgl. Loewenberg 1972: 11-13; Oberreuter 1984: 247; Norton 2012: 56; Patzelt
2003: 14/81.

337 Walter Bagehot identifizierte 1867 folgende Parlamentsfunktionen: elective (das
Parlament wiéhlt die Regierung), expressive (das Parlament beriicksichtigt die
Meinungen und Interessen der Gesellschaft in seiner Arbeit), teaching (das Parla-
ment lehrt der Bevélkerung die politischen Prozess und die Inhalte der Gesetzge-
bung; es transformiert divergierende Wiinsche und Bediirfnisse innerhalb der
Gesellschaft in strategische Plane), informing (das Parlament informiert tiber sei-
ne Aktivititen) und legislative (das Parlament berdt und verabschiedet Gesetzes-
vorhaben), vgl. Bagehot 1958: 117ff.; Norton 2013: 9.

338 Vgl. Marschall 2005: 138, der sinnvollerweise unter den o.g. Begriffen das Grund-
muster an Parlamentsfunktionen subsumiert. Vgl. auch Ismayr 2013: 35. Die
deutsche Parlamentsforschung hat mit dem Blick auf den Deutschen Bundestag
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knapp die Funktion erklirt werden, um sie dann auf die Prozessdi-
mension parlamentarischer Fithrung zu iibertragen. Zunéchst werden
nur die tibergeordneten Zielsetzungen und Effekte benannt, abhédngig
von der jeweiligen Akteurskonstellation variieren diese, was im Lén-
dervergleich prézise herausgearbeitet wird.

Wahlfunktion

Das Parlament und dessen legitimierte Mitglieder bilden das erste Ele-
ment der Delegationskette und sind daher berechtigt, selbst Wahlen
abzuhalten. Die Wahlen finden auf zwei Ebenen statt: zum einen wer-
den bei parlamentsinternen Wahlen Amts- und Funktionstrager be-
stimmt (Mitglieder parlamentarischer Gremien), zum anderen wéhlt
bzw. bestellt das Parlament - also nach auflen gerichtet — die Regie-
rung.33 Parallel zur Wahl gibt es auch die Méglichkeit des Parlaments,
die Regierung abzuberufen und damit die Amtszeit der Regierung zu
beenden. Dabei handelt es sich um das entscheidende Machtinstru-
ment des Parlaments im parlamentarischen Regierungssystem.34°

Ziel: nach innen gerichtet kann das Parlament damit die eigenen
parlamentarischen Positionen selbst besetzen. Wichtige Akteure
sind dabei die Fraktionen, die méglichst viele ihrer Mitglieder ,,un-
terbringen mochten. Fraktionsintern werden hierarchische Inten-
tionen — Aufstiegschancen, Belohnung fiir Erfolge - verfolgt. In
ihrer externen Ausrichtung verfolgt die Regierungsmehrheit die
Absicht, eine Regierung zu bilden und der Opposition, die Regie-
rungsbildung zu erschweren und Alternativen anzubieten.

verschiedene Funktionskataloge entwickelt, vgl. Marschall 2005: 139-141, der in
Bezug auf Schindler 1999: 2834-2847 die Funktionskataloge der deutschen Poli-
tikwissenschaft zusammenfiihrt. Sie enthalten alle den gleichen Kern an parla-
mentarischen Aufgaben, nutzen aber teilweise andere Begriffe oder wollen einen
bestimmten Aufgabenbereich durch eine eigene Funktion besonders betonen.

339 Vgl Marschall 2005: 148.

340 Vgl. Marschall 2005: 151. Der Vollstandigkeit halber weist Marschall auch darauf
hin, dass auch bei der inneren Dimension der Wahlfunktion Abwahlen moglich
sind (Abwahlen des Prisidiums 0.4.).
Drei Verfahren konnen zur Anwendung kommen: die Vertrauensfrage, ein (kon-
struktives) Misstrauensvotum und die Selbstauflsung des Parlaments, vgl. Mar-
schall 2005: 151-153.
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Ergebnis: das Ergebnis zeigt sich daran, inwiefern das Parlament
seine eigenen Positionen besetzen kann. Die Regierungsbildung
wiederum zeigt sich in der erfolgreichen Bestellung einer Regie-
rung, die von der Unterstiitzung der Regierungsmehrheit abhéngig
ist bzw. in der Verhinderung oder Erschwerung (mehrere Wahlgin-
ge, schlechtes Ergebnis) der Wahl.

Gesetzgebungsfunktion

Diese Funktion ,,ist die vielleicht parlamentarischste aller parlamenta-
rischen Aufgaben (geworden)“3+! da das Parlament mit der Aufgabe
der Gesetzgebung assoziiert wird.34> Ein realistisches Parlamentsbild
erkennt an, dass die Gesetzgebung weder die einzige noch die exklusi-
ve Aufgabe des Parlaments ist. Die Gesetzgebungsfunktion erfolgt in
drei Phasen, in denen verschiedene Kriterien betrachtet werden kon-
nen: die Gesetzesinitiative, die Gesetzesberatung und die Gesetzesver-
abschiedung.343

Fiir die erste Phase der Initiative spielt eine Rolle, welche innerpar-
lamentarischen Akteure - einzelne Abgeordnete oder Zusammen-
schliisse von Abgeordneten — Gesetzesvorschldge einbringen konnen
und zum anderen, welche Akteure neben dem Parlament - Regierung,
Staatsoberhaupt, foderale und regionale Akteure, funktionale Einrich-
tungen, das Volk — dieses Recht besitzen.344 In der zweiten Phase geht
es um den Ablauf des Verfahrens, der Lesungen, Verhandlungen und
Beratungen sowie die daran beteiligten Akteure, also z.B. Plenum und
Ausschiisse. Auch die Beteiligung der Oppositionsfraktionen am Ge-
setzgebungsprozess und die unterschiedlichen Abstimmungsmodi
werden einbezogen.345 Fiir die Phase der Verabschiedung spielt das

341 Ebd.: 156. Marschall verweist darauf, dass dies historisch betrachtet nicht die
Hauptaufgabe von Parlamenten war. Durch das parlamentarische Budgetrecht
entwickelten sich weitere gesetzgeberische Kompetenzen, vgl. Ebd.

342 Vgl Blondel 1969: 68/81, der mit dem Begriff der Viskositit arbeitet — dem
Handlungspotential des Parlaments an verschiedenen Schritten im legislativen
Prozess.

343 Vgl Norton 1993: 8; Green-Pedersen 2010: 348, der darauf verweist, dass die
nicht-gesetzgeberische Aktivitit des Parlaments gestiegen sei.

344 Vgl Marschall 2005: 158; von Beyme 1999: 282/283.

345 Vgl Marschall 2005: 159; von Beyme 1999: 291/294.
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notwendige Quorum, die Aufnahme der Ausschussberichte und die
Rolle des Staatsoberhaupts nach der Verabschiedung eine Rolle.34

Ziel: in der ersten Phase der Initiative geht es um die Einbringung
der Initiative und die Agendasetzung. Die Zielsetzung wéahrend der
Beratung ist, Verinderungen an der Initiative einzubringen und zu
diskutieren bzw. zu verhindern und eine moglichst breite Beteili-
gung der parlamentarischen Akteure zu gewéhrleisten bzw. gering
zu halten. Die Verabschiedung mit breiter Mehrheit bzw. die Nie-
derlage oder die geringe Mehrheit ist das Ziel wiahrend der dritten
Phase.

Ergebnis: Effekte parlamentarischer Fithrung sind das Einbringen
einer Gesetzesinitiative, die Behandlung im Plenum, die tatsdchli-
che Beteiligung parlamentarischer Akteure, das Einbringen von
Anderungsantrigen, das Durchfiihren von Diskussionen, ggf. auch
ein schneller Ablauf des Prozesses und schlussendlich die Mehr-
heitsfindung und Abstimmung im Plenum sowie die (Nicht-) Ver-
abschiedung eines Gesetzes.347

Kontrollfunktion

Die Kontrollfunktion existiert als iibergreifende Funktion, die in parla-
mentarischen Systemen aus der Abberufbarkeit der Regierung resul-
tiert. Kontrolle ist die ,Uberwachung staatlicher Tétigkeit im Hinblick
auf Aufgabenerfillung und Wahrung von Funktion und Position®343
Der Begriff der Kontrolle umspannt zwei Bereiche — Kritik und Mit-
wirkung — das Verhalten der Regierung wird einer kritischen Priifung
unterzogen, parallel dazu wird durch die Mitgestaltung und Begleitung
der Prozesse antizipatorisch Kontrolle ausgeiibt.34> Durch Kontrolle
soll die Macht der Regierung zeitlich (vorgingig, gleichzeitig, nach-

346
347
348

349

Vgl. von Beyme 1999: 160/161.

Vgl. Lancaster 2010: 419.

Busch 1988: 408. Vgl. auch Rush 2005: 64-65, vgl. Schreyer/Schwarzmeier 2000:
165.

Vgl. Marschall 2005: 168, in Bezug auf Busch 1991. Vgl. auch Patzelt 2003: 29-30;
Siefken 2010: 18. Es gibt zwei Dimensionen: tatsdchliche direkte Kontrolle (scruti-
ny) und den Uberblick iiber die Tatigkeiten der Regierung (oversight), vgl. Schiitt-
Wetschky 2004: 17; Busch 1988: 429/451/484ff; Schnapp/Harfst 2005: 352ff.
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traglich), funktional (informierend, korrigierend) und inhaltlich be-
grenzt werden.35° Letzteres funktioniert als Richtungskontrolle der po-
litischen Gesamtlinie oder als Leistungskontrolle der exekutiven Ziel-
erreichung.35* Die Bedingungen des neuen Dualismus wirken sich vor
allem auf den Zeitpunkt der Kontrolle aus: die Regierungsmehrheit im
Parlament nimmt die Kontrolle antizipatorisch tiber Mitwirkung wahr,
wihrend Oppositionsfraktionen vornehmlich im Bereich der gleich-
zeitigen oder nachtriglichen Kritik agieren.352

Zur Erfillung der Kontrollfunktion stehen dem Parlament ver-
schiedene Instrumente zur Verfiigung, insbesondere das Frage- und
Interpellationsrecht sowie Untersuchungsausschiisse. Das Fragerecht
besteht aus miindlichen und schriftlichen Fragen und der Interpellati-
on.353 Fragerechte konnen klassifiziert werden nach Instrumenten fiir
zukiinftiges Handeln (also ex ante als Mitwirkung) und nach Instru-
menten fiir vergangene Handlungen (also ex post als Kritik). Das Fra-
gerecht wird fiir den Erhalt von Informationen, fiir die Fokussierung
oder den Hinweis auf ein bestimmtes Thema, die Initiierung einer De-
batte oder Abstimmung genutzt.354 Dariiber hinaus gibt es auch ,wei-
che“ Kontrollmittel, indem das Regierungshandeln strategisch antizi-
piert, Druckpotential aufgebaut oder offentlich Verantwortung einge-
fordert wird.

350 Vgl Busch 1988: 409/411; Sebaldt 2009: 112. Vgl. auch den Hinweis auf Steffanis
Dreiteilung der Kontrolle als Uberwachung, Rechenschaft und Lenkung, vgl.
Schnapp/Harfst 2005: 350.

351 Vgl Patzelt 2003: 31-33. Schone 2010: 272 nutzt fiir die Ausiibung der Kontroll-
funktion durch die Regierungsmehrheit den betriebswirtschaftlich gepragten Be-
griff des Controllings.

352 Vgl Busch 1988: 418-419.

353 Vgl von Beyme 1999: 274-277; Patzelt 2007: 367-368; Martin 2012: 1; Schnapp/
Harfst 2005: 348; Sanchez de Dios/Wiberg 2012: 96/97; Russo/Wiberg 2010: 215.

354 Vgl Russo/Wiberg 2010: 216-218. Die Autoren typologisieren die parlamentari-

schen Fragen nach Form der Frage, Timing, Moglichkeit, eine Debatte zu starten
und der Moglichkeit, iiber einen Antrag abzustimmen, vgl. Ebd.: 218-219; Ro-
zenberg/Martin 2012: 143; Sdnchez de Dios/Wiberg 2012: 97; Schnapp/Harfst
2005: 349.
Shane Martin verweist auf die doppelte Funktion parlamentarischer Fragerechte
als Monitoring-Instrument fiir die Opposition, die damit die Regierung iiberwa-
chen kann und fiir die Regierungsmehrheit, die sich selbst bzw. ihren Koalitions-
partner beaufsichtigen kann, vgl. Martin 2012: 8.
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Ziel: das Ziel der parlamentarischen Fithrung im Bereich der Kon-
trolle liegt in der Uberpriifung der Regierungsarbeit,355 im Verweis
auf ihre Liicken und in der Vorstellung von Alternativen. Sowohl
Richtung als auch Leistung werden einer Kontrolle unterzogen, das
Parlament will sowohl mitwirken als auch tatsachlich kontrollieren.

Ergebnis: Effekte zeigen sich zunéchst beim Fragenstellen wiahrend
der Fragestunden, der Herausstellung von Themen mithilfe einer
Frage, aber auch in der Einflussnahme tiber die Mitwirkung. Auch
kann dies in der Kontinuitat der Kontrolltitigkeit sichtbar werden.

Kommunikationsfunktion

Zu dieser Funktion gehort erstens die Responsivitit. Das Parlament ar-
tikuliert Anliegen und Bediirfnisse aus der Gesellschaft und bringt sie
in den politischen Willensbildungsprozess (also in die Gesetzesinitiati-
ve und Gesetzesberatung) ein. Das parlamentarische Handeln und die
offentliche Meinung zu einer politischen Sachfrage stehen in einer en-
gen wechselseitigen Beziehung, bei der Fithrungsprozesse deutlich
sichtbar werden.356 Zweitens entsteht dadurch eine ,kommunikative
Fithrungsaufgabe®357 die die parlamentarische Leistung {iiber be-
stimmte Kommunikationskanile darstellt und vermittelt, folglich Re-
sponsivitit herstellt. Bei dieser Funktion sind also sowohl die Herstel-
lung als auch die Darstellung von Politik gebiindelt.358

Ziel: die Intention eines Fithrungsprozesses im Bereich der Kom-
munikationsfunktion ist die Vermittlung von politischen parla-
mentarischen Inhalten, die Darstellung der parlamentarischen
Leistung nach auflen, um zum einen den Parlamentarismus und
das Bild des Parlaments zu stirken und zum anderen fiir die eige-
nen politischen Ziele zu werben.359

355 Busch spricht davon, dass die Kontrolle und die Ausiibung des politischen Fiih-
rungswillens eng miteinander verzahnt sind, vgl. Busch 1988: 408. Vgl. auch
Holtmann et al. 2004: 9, die auf die Handlungslogik des parlamentarischen Regie-
rungssystems verweisen und die daraus entstehende Dynamik zwischen den Ak-
teuren und das Problem der gegenseitigen politischen Kontrolle.

356 Vgl. Brettschneider 1996: 108/125.

357 Marschall 2005: 180.

358 Vgl Ebd.: 181-183; Sebaldt 2009: 25; Patzelt 2003: 23-25.

359 Vgl. Lancaster 2010: 41-420.
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Ergebnis: Erfolgreiche Offentlichkeitsarbeit, die Durchléssigkeit
und Zuginglichkeit eines Parlaments sind das Ergebnis von Fiih-
rungsprozessen in diesem Feld.

In der Zusammenschau wird die enge Verbindung der Funktionen
deutlich, die eine getrennte Betrachtung erschwert. Nicht alle Funktio-
nen sind exklusiv den Parlamenten zuzuordnen; auch die Regierung
tibernimmt zum Beispiel Aufgaben in der Ausarbeitung von Gesetzen,
der Gesetzgebung oder der Kommunikation.3%° Das Aufgabenprofil
kann nichtsdestotrotz fiir die Identifizierung der Fithrungselemente
nutzbar gemacht werden.

3.5 Zwischenfazit

Aufbauend auf der Definition von politischer Fithrung allgemein ist
eine Anndherung an die Definition parlamentarischer Fithrung mog-
lich. Parlamentarische Fithrung ist eine Machtinteraktion innerhalb
oder durch das Parlament, bei der die parlamentarischen Akteure ent-
sprechend ihrer Positionen und ihren Funktionen Einfluss ausiiben,
um ihre Ziele zu erreichen. Sie manifestiert sich positional in heraus-
gehobenen Positionen, die in der parlamentarischen Organisation in-
stitutionalisiert sind und von gewéhlten oder ernannten Abgeordneten
ausgeiibt werden. Prozessual driickt sich parlamentarische Fithrung
darin aus, dass das Parlament und die parlamentarischen Akteure ent-
lang ihrer Parlamentsfunktionen innerhalb des Zusammenspiels von
Positionen und den parlamentarischen Regeln agieren und dabei Fiih-
rung stattfindet.

360 Vgl. Copeland/Patterson 1998: xxviii. Sieberer hat darauf hingewiesen, dass die
Parlamentsfunktionen nur in Beziehung zueinander analytisch Sinn machen.
Deshalb konzeptionalisiert er die parlamentarischen Funktionen als institutionel-
le Macht, vgl. Sieberer 2011: 735.
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Abbildung 2 Parlamentarische Fiihrung

Kontextfilter

Position Prozess
Parlamentsfunktionen

herausgehoben Interaktion «  Wahl

Abgeordnetenmandat +  Gesetzgebung

die parlamentarischen

Vorginge lenkend +  Kontrolle

* Kommunikation

Handlungskorridor

Quelle: eigene Darstellung.

Parlamentarische Fithrung — positional oder prozessual definiert - fin-
det in einem Kontext mit unterschiedlichen Akteurskonstellationen
statt.3¢1 Diese miissen prazise fiir die jeweilige Fithrungssituation defi-
niert werden. In diesem Kontext finden Interaktionen zwischen den
institutionellen Strukturen und der Fithrungssituation statt. Deshalb
muss der Kontextfilter bestimmt werden, da aus diesem ein Hand-
lungskorridor entsteht, der die Interaktion der Moglichkeiten und Ein-
schrankungen der Akteure der parlamentarischen Fiihrung gestaltet.
Mit dem auf den spezifischen Kontext angepassten Handlungskorridor

361 Fliegauf und Huhnholz arbeiten mit den Dimensionen Fithrung im Parlament
und Fithrung durch das Parlament - erstere umfasst die Innenseite des Parla-
ments, die alltdgliche Organisierung der Institution Parlament, wahrend die zwei-
te die AufSenseite darstellt mit den Beziehungen vor allem zur Exekutive. Beide
Ebenen bedingen sich gegenseitig, nach auflen kann das Parlament agieren, weil
es nach innen nach bestimmten Mustern strukturiert ist, vgl. Fliegauf/Huhnholz
2011: 24/26.

216.73.216.36, am 22.01.2026, 05:46:06. @ Urheberrechtlich geschitzter Inhat.
tersagt, m mit, flir oder in Ki-Syster



https://doi.org/10.5771/9783828872271

3.5 Zwischenfazit

konnen Muster parlamentarischer Fithrung identifiziert und ihre Na-
tur in unterschiedlichen Umgebungen bestimmt werden.

73

216.73.216.36, am 22.01.2026, 05:46:06. @ Urheberrechtlich geschitzter Inhat.
tersagt, m mit, flir oder in Ki-Syster



https://doi.org/10.5771/9783828872271

216.73.216.36, am 22.01.2026, 05:46:06. ©
m

mit, flir oder in Ki-Syster


https://doi.org/10.5771/9783828872271

4. Der Handlungskorridor parlamentarischer
Fithrung: Vergleichskategorien und Typologie

4.1 Entwicklung des Handlungskorridors

Der Begriff des Handlungskorridors hat, wie im zweiten Kapitel eror-
tert, seinen analytischen Ursprung im akteurzentrierten Institutiona-
lismus. Dieser sieht in Interaktionen zwischen Akteuren die Ursachen
sozialer Phdnomene und verbindet Institution und Akteur. Der Kon-
text, der dem akteurzentrierten Institutionalismus zufolge die wich-
tigsten Einfliisse auf die Akteure sammelt, strukturiert diese Interakti-
on. Aus ihm kann ein Handlungskorridor operationalisiert werden,
der diese Interaktion gestaltet und die Moglichkeiten und Einschrén-
kungen der Akteure prigt. Dieser Handlungskorridor wurde fiir exe-
kutive politische Fithrung bereits vielfach definiert und im zweiten Ka-
pitel vorgestellt, fiir parlamentarische Fithrung geschieht dies nun.

Der Handlungskorridor parlamentarischer Fithrung besteht aus
zwei Dimensionen, dem Kontextfilter und der Akteurskonstellation,
die in Abbildung 3 zusammengefasst dargestellt werden. Wie in den
vorherigen Kapiteln hergeleitet wurde, gehort zum Kontextfilter zum
einen der institutionelle Kontext, der fiir die Positionsdimension parla-
mentarischer Fithrung die relevanten Orte und Positionen und fiir die
Prozessdimension die Parlamentsfunktionen identifiziert. Dariiber hi-
naus wurden zusitzliche Elemente des institutionellen Kontextes auf-
genommen, somit erfasst der Handlungskorridor drittens die institu-
tionellen Vetospieler, bestehend aus der zweiten Kammer, der Regie-
rung, dem Staatsoberhaupt und der Verfassung bzw. Verfassungsge-
richtsbarkeit und viertens die partisan Vetospieler, mithin die Parteien.
Zur Erklarung: Bei ihrer Auswahl wurde im Einklang mit Abromeits
und Stoibers Vorgehensweise und parallel zum Handlungskorridor
exekutiver Fithrung auf die Identifizierung institutioneller und partei-
politischer Vetospieler zuriickgegriffen. Erstere finden sich in den ver-
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fassungsrechtlichen Grundlagen und erfassen die kollektiven und indi-
viduellen institutionellen Akteure, deren Zustimmung im Gesetzge-
bungsprozess erforderlich ist, wihrend die parteipolitischen Akteure
innerhalb der institutionellen Vetospieler operieren und sich aus dem
politischen Prozess ergeben.3¢> Abromeit und Stoiber identifizieren die
relevanten Vetospieler mithilfe der Unitarismus-Foderalismus-Dimen-
sion aus Lijpharts Demokratietypologie: Zweite Kammern und die
Verfassungsgerichtsbarkeit (inklusive der Art der Verfassung).363 Als
dritter institutioneller Vetospieler wird nach Lijpharts typologischem
Kernkriterium der Machtkonzentration und seiner Exekutive-Parteien-
Dimension die Regierung aufgenommen. Eigenstindig kategorisiert
als partisan-Vetospieler werden die Parteien, die bezugnehmend auf
Kreppels Uberlegungen den Grad der individuellen Autonomie in Be-
zug auf die Kontrolle durch die Parteien erfassen. Die Gestaltung des
Parteiensystems ist auch an die Gestaltung des Parlaments gekoppelt
und préigt damit die parlamentarische Fithrung.364

Zum anderen zahlt der situative Kontext zum Kontextfilter, der die
parlamentarischen Mehrheitsverhéltnisse und Ereignisse im Analyse-
zeitraum subsumiert. Die Bedeutung des situativen Kontextes fiir die
Fithrungsanalyse wurde als Dimension des Kontextes verankert.

Die zweite Dimension des Handlungskorridors ist die Akteurskon-
stellation, die die relevanten Akteure in ihren Interaktionen kontext-
spezifisch sammelt. Da sie nur konkret im jeweiligen Fallbeispiel er-
kannt werden kann, erfolgt dies in der empirischen Analyse.

362 Vgl Tsebelis 2002: 2, 79; Abromeit/Stoiber 2006: 66, die ihre Analyse auf Tsebelis*
Theorie aufbauen.

363 Vgl. Abromeit/Stoiber 2006: 70.

364 Die gesonderte Betrachtung der Parteien bezieht sich auf den Typologisierungs-
vorschlag von Amie Kreppel beziiglich Parlamenten allgemein, welche aufgrund
der Uberlegungen zu den Besonderheiten parlamentarischer Fithrung aus dem
vierten Kapitel iiberzeugt.
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Abbildung 3 Handlungskorridor parlamentarischer Fiihrung

Kontextfilter

1. Institutioneller Kontext

Orte und Positionen im Parlament

Parlamentarische Regeln

Institutionelle Vetospieler

Parteien
2. Situativer Kontext

Parlamentarische Mehrheitsverhéltnisse

Ereignisse

Handlungskorridor parlamentarischer Fiithrung

Akteurskonstellation

Quelle: eigene Darstellung.

4.2 Institutioneller Kontext

4.2.1 Orte und Positionen

Organigramme, Geschéftsordnungen, Gesetze und Konventionen ge-
ben einen Eindruck davon, wie das organisatorische Arrangement im
Detail ausgestaltet ist. Die arbeitsteilige und hierarchische Struktur der
parlamentarischen Organisation zeigt sich in der inneren Unterteilung
der Parlamente in verschiedene Ebenen, die in Abbildung 4 dargestellt
werden.3%5

365 Vgl Hedlund 1985: 322; 332—-341; Strom 1995: 65.
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Abbildung 4 Ebenen innerhalb des Parlaments

Steuerung

Arbeit

Beschluss

Quelle: eigene Darstellung, in Anlehnung an Kretschmer 1984: 291.

Die Steuerungsebene ist die geschiftsleitende Ebene mit der zentralen
leitenden und koordinierenden Kompetenz. Auf der Arbeitsebene fin-
det die organisatorische und inhaltliche Vorbereitung der parlamenta-
rischen Arbeit statt. Auf der Beschlussebene werden legitimierte Ent-
scheidungen getroffen und die Delegation von Aufgaben beschlossen.
Diese Ebenen lassen sich auf alle parlamentarischen Akteure iibertra-
gen. Unter dem Brennglas finden sich in jeder parlamentarischen Sub-
einheit erneut ihre Kerncharakteristika.366

Dartiber hinaus strukturiert Stefan Marschall Parlamente in drei
tibergeordnete Orte: das Plenum als Vollversammlung, die Gruppe als
Zusammenschluss von Abgeordneten und der einzelne Abgeordnete als
Mandatstrager. Dieser iibernimmt Positionen innerhalb der Grup-
pen.3%7 Auf allen Ebenen befinden sich Gruppen und die zugehorigen
Abgeordneten. Das Ziel der Fithrungsanalyse ist es, Fithrungspositio-
nen prézise zu benennen, wobei zwischen der Position des individuel-
len Akteurs und dem zugehodrigen Ort des kollektiven Akteurs unter-
schieden wird, deren Identifizierung anhand der in Tabelle 1 vorge-
stellten Kriterien erfolgt. Anstatt den Begrift der ,Gruppe® zu nutzen,
fiel die Wahl auf den Begriff ,,Ort®, um herauszustellen, dass die Grup-

366 Vgl fir die Fraktionen Saalfeld/Strom 2014: 374/376; Ismayr 2013: 117.
367 Vgl Marschall 2005: 88-89.
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pen lokalisiert werden konnen. Im Fokus stehen fiir die Identifizierung
die Aspekte der Sichtbarkeit (wie kann der Ort, die Position erkannt
werden), die Bestellung (wie entsteht der Ort bzw. die Position), die

Amtsdauer (fiir wie lange sind sie etabliert?) und ihre Funktionen:

Tabelle 1 Identifizierung von Positionen und Orten

Vorginge

Ort Position
Sichtbarkeit Herausgehoben als Teil der Herausgehoben als Teil der
Arbeitsteilung Arbeitsteilung
Bestellung offizielle Einrichtung des Parlaments | Wahl bzw. Ernennung
durch Gesetz, Geschiftsordnung oder
Konvention
Amtsdauer Langfristig etabliert Langfristig etabliert
Amtsdauer des Positionsinhabers
abhingig von der Bestellung
Funktionen Lenkung der parlamentarischen Lenkung der parlamentarischen

Vorginge

Quelle: eigene Darstellung.

Wie Abbildung 5 zeigt, kénnen verschiedene Positionen einem Ort zu-

geordnet sein.

Abbildung 5 Orte und Positionen parlamentarischer Organisation

Position 2

Quelle: eigene Darstellung
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Orte parlamentarischer Fiihrung

Den Ebenen der parlamentarischen Organisation kénnen damit zu-
néchst die jeweiligen Orte zugeordnet werden: das Plenum der Abge-
ordneten bildet als Gesamtparlament formalrechtlich die Volksvertre-
tung und ist damit auf der Beschlussebene verortet, hier werden die
Gesetze verabschiedet und weitere verbindliche Entscheidungen ge-
troffen.3%® Zu den Gruppen auf der Steuerungsebene gehort das Prisi-
dium. Weitere Gruppen entstehen entweder nach parteipolitischen
Kriterien - Fraktionen - oder nach fachlich-funktionalen — Ausschiis-
se.3% Abbildung 6 verbindet die Orte mit ihren parlamentarischen
Ebenen.

Abbildung 6 Orte in Verbindung mit Ebenen parlamentarischer Organi-

sation
Steuerungs- . Beschluss-
Arbei n
[ ebene beitsebene ebene
Prisidium Fraktion ’ H Plenum
Fraktion Ausschuss ’ | | Fraktionsvoll-
versammlung
P
Ausschuss-
< vollver-
sammlung

Quelle: eigene Darstellung, in Anlehnung an Golsch 1998: 75/82: Ismayr 2013:
117.

368 Vgl Marschall 2005: 89/90.

369 So beschreibt auch Peabody Party und Committee Leadership als die zentralen Or-
te fiir den Ablauf von Fithrungsprozessen. Dort identifiziert er auch die entschei-
denden Fithrungspositionen, vgl. Peabody 1985: 242. Auch zusitzliche Gruppen
sind denkbar, sowohl nach Zugehoérigkeitsmerkmalen (Geschlecht, Herkunft, Re-
ligion) gebildet, als auch in Form von ad hoc-zusammengesetzte Einheiten. So
sind letztere als Analysekategorie hier ausgeschlossen, da nur langfristig etablierte
Orte den hier angelegten Kriterien entsprechen, vgl. Marschall 2005: 89.
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Prasidium

Das Prisidium besteht aus dem Parlamentsprisidenten und dessen
Stellvertretern, als wichtiges Gremium fiir die Koordinierung der par-
lamentarischen Organisation. Seine organisatorische Funktion zeigt
sich zum Beispiel in der Verteilung des Vorsitzes der Plenardebatten
und der Entscheidung iiber Unklarheiten der Tagesordnung.37°

Fraktion

Die Fraktion wird doppelt verortet, weil sie nicht nur die parlamentari-
schen Prozesse steuert, sondern auch inhaltliche Arbeit leistet. Da sich
die Abgeordneten einer gemeinsamen Partei nach der Wahl im Parla-
ment zu Fraktionen zusammenschliefSen, kann von Parteien innerhalb
und auflerhalb des Parlaments gesprochen werden, was der englische
Begriff ,parliamentary party group® ausdriickt.3”* Die sehr breit ge-
fasste Bezeichnung als ,Parteien im Parlament® erscheint etwas
schwammig, sodass die etwas prézisere Definitionen von Fraktionen
als ,an organised group of members of a representative body who belong
to the same political party”s7* sinnvoll erscheint.

Ihre Bedeutung fiir die parlamentarische Fithrung speist sich aus
folgenden Griinden: erstens sind Fraktionen wesentlicher Bestandteil
jedes Parlaments in parlamentarischen Regierungssystemen. Damit
konnen sie lander- und parlamentsiibergreifend analysiert werden.373
Zweitens wird damit die Bedeutung der Parteien als Pragefaktoren fiir
parlamentarische Fithrung berticksichtigt.374 Drittens ermdglicht es
die Grofle der Fraktion, unterschiedliche Leader-Follower-Beziehungen
zu identifizieren. Deshalb stehen hier Fraktionen im Fokus, in denen

370 Vgl Jenny/Miiller 1995: 351. Fiir die letztere Funktion kann es auch eigenstindi-
ge Orte wie Altestenrate geben.

371 Vgl Olson 2006: 166 spricht die begriffliche Schwierigkeit an. Neben parliamen-
tary party groups gibt es auch den Begrift faction. In dieser Arbeit und im Ein-
klang mit der vorherrschenden deutschen Begrifflichkeit wird mit dem Begriff
der ,,Fraktion“ gearbeitet.

372 Heidar/Koole 2000: 8 (kursiv im Original). Vgl. auch Steffani 1988: 273; Kretsch-
mer 1988: 139-140.

373 Vgl Patzelt 2007: 357; Saalfeld/Strom 2014: 372-373.

374 Vgl Steffani 1988: 273. Steffani beschreibt die Fraktionen als wichtigste Entschei-
dungsgremien des parlamentarischen Willensbildungsprozesses.
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sich aufgrund ihrer Grof3e Hierarchie und Arbeitsteilung entwickeln
kénnen. Viertens iiben die Fraktionen eine Vielzahl von Parlaments-
funktionen aus. Sie sind zustindig fiir die Regierungsbildung, tiber-
nehmen Aufgaben der Gesetzgebung und stehen fiir die Offentlich-
keitsfunktion, da sie die Verbindung zwischen dem Programm der
Parteien auferhalb des Parlaments und der parlamentarischen Aktivi-
tit herstellen. Uber die Fraktionen werden die parlamentarischen
Rechte wahrgenommen und die Arbeit des Parlaments gesteuert.375
Dariiber hinaus biindeln sie Politik, organisieren die Arbeitsteilung,
um die Handlungsfihigkeit des Gesamtparlaments aufrechtzuerhalten,
strukturieren die politischen Entscheidungen, steuern den politischen
Prozess und sorgen dank ihrer (grundsitzlich vorhandenen) Geschlos-
senheit fiir stabile Mehrheitsverhaltnisse.376. Bei Schiittemeyer heif3t es
mit Blick auf den Deutschen Bundestag: ,,the Fraktion leads“377

Die Binnenorganisation von Fraktionen spiegelt wie angesprochen
die Kerncharakteristika der parlamentarischen Organisation - Ar-
beitsteilung und Hierarchisierung. So sind auf der Beschlussebene die
Mitglieder in der Fraktionsversammlung verortet, auf der Arbeitsebe-
ne findet die Arbeitsteilung in Arbeitsgruppen und Arbeitskreise statt
und die Leitungsebene umfasst den Fraktionsvorstand.3”® Die Arbeits-
kreise sind in vielen Parlamenten als weiteres Element der Arbeitstei-
lung und Spezialisierung institutionalisiert, um bereits koordinierte

375 Vgl. Heidar/Koole 2000: 4-5; Kretschmer 1988: 145; Kranenpohl 1999: 36f; Nor-
ton 2013: 136-137. Vgl. Messerschmidt 2005: 63 fiir einen spezifischen Funkti-
onskatalog fiir die Fraktionen

376 Vgl. Schiittemeyer 1998: 24-25; Norton 2000: 41; Ismayr 2013: 88; Heidar/Koole
2000; Schiittemeyer 1999: 39.

377 Schiittemeyer 1994: 40-41. Diese griffige Formulierung greift die oft vorgenom-
mene Personalisierung des Fithrungsbegriffs auf und wendet sie auf einen parla-
mentarischen Zusammenhang an, vgl. Schiittemeyer 1998: 257; Schiittemeyer
1999: 49.

378 Vgl. Kretschmer 1988: 215-217. Messerschmidt benennt die Organisationsebe-
nen in der Fraktion folgendermaflen: die Verwaltungsstruktur (wichtige Anlauf-
stelle fiir organisatorische Fragen), die Fachstruktur (Expertenwissen, inhaltliche
Unterstiitzung) und die Fihrungsstruktur (Grad der Hierarchisierung) bestim-
men entscheidend die Moglichkeit fraktionellen Handelns, vgl. Messerschmidt
2005: 53-54. Vgl. Schiittemeyer 1998: 38-39.
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Positionen in den Entscheidungsprozess einzubringen und ihn so ef-
tektiv zu gestalten.379

In parlamentarischen Regierungssystemen ist die Differenzierung
nach Regierungs- oder Oppositionsfraktion der mafigebliche Faktor
fur die Analyse der Fraktionen. Diese Differenzierung ist einerseits
funktional interessant, aber andererseits beziiglich der unterschiedli-
chen Positionen, die es jeweils zu identifizieren gilt. Auflerdem beein-
flusst dies das Verhalten der Abgeordneten.38° Regierungsfraktionen
stiitzen die Regierung, Oppositionsfraktionen sind ,nicht an der Re-
gierung beteiligte, parlamentarisch reprisentierte politische Partei-
en’;38 womit hier dezidiert solche Formen der politischen Opposition
erfasst werden, die sich im Parlament als Akteure des politischen Ent-
scheidungssystems zeigen.38? Es entstehen als unterscheidbare Opposi-
tionsmodelle erstens das parlamentszentrierte ohne Mitwirkungs- und
Vetorechte (das britische Oppositionsmodell), zweitens das parla-
mentszentrierte mit starken Mitwirkungs- und Vetorechten (das bun-
desrepublikanische Modell) sowie drittens das parlamentarisch-prasi-
dentielle Modell des Semi-Présidentialismus.383

379 Vgl Schiittemeyer 1999: 43 sowie Schone 2013: 382, der die Arbeitskreise der
Fraktionen im Deutschen Bundestag als ,Nukleus der parlamentarischen Wil-
lensbildung® definiert.

380 Vgl Gilljam/Karlsson 2015: 555-556.

381 Helms 2002: 12.

382 Vgl Helms 2002: 14-15. Vgl. Ebd.: 16-33 zur Verortung des Gegenstands politi-

sche Opposition in der Politikwissenschaft.
Verschiedene Analyseaspekte parlamentarischer Opposition wurden entwickelt.
Dazu gehoren der Grad an Geschlossenheit, die Wettbewerbsfahigkeit, der Rah-
men fiir die Begegnung zwischen Regierung und Opposition, ihre Identifizierbar-
keit, ihre Ziele und Strategien, die Distanz zur Regierung und die Unterschiede
zwischen den einzelnen Akteuren der Opposition, vgl. Dahl 1966. Steffani wiede-
rum arbeitet mit den Kategorien Systemintention, Aktionskonsistenz und Wir-
kungsebene, um die Muster parlamentarischer Opposition zu untersuchen, vgl.
Steffani 1991.

383 Vgl. Helms 2002: 38-39. Das parlamentarisch-présidentielle Oppositionsmodell
im franzosischen Semi-Prasidentialismus stellt kein Mischmodell dar, auch wenn
es sich durch eine Verbindung verschiedener Elemente auszeichnet. Die unter-
schiedlichen parteipolitischen Mehrheitsverhéltnisse (Stichwort Cohabitation)
kénnen eine Zuordnung der Opposition schwierig machen, vgl. fiir Details Ebd.:
96-98.

83

216.73.216.36, am 22.01.2026, 05:46:06. @ Urheberrechtlich geschitzter Inhat.
tersagt, m mit, flir oder in Ki-Syster



https://doi.org/10.5771/9783828872271

4. Der Handlungskorridor parlamentarischer Fiihrung: Vergleichskategorien und Typologie

84

Regierungs- und Oppositionsfraktionen miissen fiir die Gestaltung
ihrer Fihrungsaufgaben unterschiedliche Herausforderungen meis-
tern.384 Regierungsfraktionen haben einen hohen Koordinationsauf-
wand gegeniiber den verschiedenen politischen Akteuren: zum einen
miissen sie die inhaltliche Regierungsarbeit leisten und dabei das in-
haltliche Partei- bzw. Koalitionsprogramm durchsetzen und zum an-
deren sind sie fiir die internen Verfahrensabldufe federfithrend zustan-
dig, haben mit dem Zugriff auf den Ministerialapparat aber viele Res-
sourcen zur Verfiigung.3®5 Oppositionsfraktionen wiederum miissen
ihre Bearbeitung der Gesetzesinitiativen und die Entwicklung der
schriftlichen und miindlichen Fragen ohne Verwaltungsexpertise im
Hintergrund stemmen; diese Informationsasymmetrie im Vergleich zu
den Regierungsfraktionen muss zumindest in Teilen {iberbriickt wer-
den. Eine Verengung des Fithrungsbegriffs auf die Regierungsmehrheit
ist allerdings nicht zielfithrend, Fithrung innerhalb der Oppositions-
fraktion findet schlichtweg mit anderen Pridmissen und Ressourcen
statt.386

Zusammenfassend bieten sich folgende Aspekte fiir die Merkmals-
entwicklung an:

— Zugehorigkeit zur Regierung oder zur Opposition

— Oppositionsmodell

— Gestaltung der Binnenorganisation

— Verhiltnis von Partei und Fraktion

— Gestaltung der Wahrnehmung der Parlamentsfunktionen

384 Vgl. Schiittemeyer 2010: 16; Steffani 1988: 278; Schiittemeyer 1998: 35.

385 Vgl. Kathmann/Kalefla 2003: 79-80.

386 Im Gegensatz dazu unterscheiden Fliegauf und Huhnholz hier deutlich: Fithrung
werde durch die Oppositionsfraktionen eher als Kontrolle wahrgenommen, wih-
rend die ,tatsdchliche“ Fithrungsleistung durch die Regierungsmehrheitsfraktio-
nen entstehe, vgl. Fliegauf/Huhnholz 2011: 26.

Vgl. auch Eilfort 2003a: 573-575., der die These vertritt, dass sich eine (,,grof}e”)
Fraktion schon fithren ldsst und auch fithren will. In beiden Fraktionstypen seien

aber zentrifugale Krifte zu beobachten, die die Fithrungsleistung erschweren:

»eine Fraktion zu fithren, heif3t, ein Rudel von Alpha-Tieren mit stindigem guten

Zureden, iiberzeugenden Argumenten und der Aussicht auf fiir alle vorteilhafte

Entwicklungen moglichst unmerkbar in eine gemeinsame Richtung steuern (Eil-
fort 2003b: 100).
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Ausschiisse

Die Ausschiisse sind neben den Fraktionen eine weitere zentrale Form
parlamentarischer Organisation auf der Arbeitsebene und damit for-
male und aufgabenorientierte Gruppen.3®7 Shane Martin definiert
Ausschiisse als: ,,internal subunit of the legislature comprised of legis-
lators and enjoying certain delegated authority”,3%¢ Mattson und Strom
konkretisieren sie als

»subgroup of legislators, normally entrusted with specific organizational
tasks. Within their areas of responsibility, parliamentary committees are
often vested with certain decision-making privileges®3%

Lees und Shaw sehen in Ausschiissen ,,a body to which some other bo-
dy or person has referred or committed a task and to which the com-
mittee is in some sense subordinate”39°

In allen drei Definitionen sticht der Aspekt der unteren Einheit
und der Arbeitsteilung hervor. Angesichts der Aufgabenvielfalt und
der komplexen Politikinhalte ist das Plenum nicht in der Lage, die ge-
samte Gesetzesberatung durchzufithren. Die arbeitsteilige Struktur
tiber die Ausschiisse ermdglicht eine vorbereitende Beschaftigung mit
den Gesetzesinitiativen, auf deren Vorlagen sich das Plenum bei der
Entscheidungsfindung berufen kann. Ausschiisse iibernehmen also
einen entscheidenden Teil der Gesetzgebungsarbeit und sind eine not-
wendige Bedingung fiir effektiven parlamentarischen Einfluss im Ent-
scheidungsprozess.39*

Erginzend sieht Martin in ihnen einen wichtigen Mechanismus
der Parteien zur Gewiahrleistung gegenseitiger Kontrolle. Sie fungieren
als Uberwachungsvorrichtung und sind damit eine strukturelle Lo-
sung, um die Bediirfnisse der Parteien in einer Koalitionsregierung zu
befriedigen. Auch kénnen Minister tiber die Arbeit der Ausschiisse zur
Verantwortung gezogen werden, womit die Ausschiisse neben der Ge-
setzgebungsfunktion auch eine Kontrollfunktion wahrnehmen. Sie tra-
gen damit nicht nur wesentlich zur Expertise- und Informationsgene-

387 Vgl Martin 2014: 352-353; Lees/Shaw 1979: 3.
388 Martin 2014: 352.

389 Mattson/Strom 1995: 249.

390 Lees/Shaw 1979: 3 in Bezug auf Wheare 1968: 5-7.
391 Vgl Mattson/Strom 1995: 250.
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rierung bei, sondern spielen ebenfalls eine Rolle im parteipolitischen

We
We

ttbewerb.392 In den beiden Typen des Parlamentarismus - dem
stminstertyp und dem kontinentaleuropéischen Typ - lassen sich

auch zwei Ausschusskulturen - ein schwach bzw. stark ausgestaltetes
Ausschussystem - beobachten, die fiir die Gestaltung der Fiihrungsop-
tionen wichtig ist.393

392

393
394

396
397
398

399

Ausschiisse konnen mithilfe folgender Aspekte analysiert werden:

Anzahl der Ausschiisse;394

Grofle und Typen der Ausschiisse: Es lassen sich stindige Aus-
schiisse (mindestens fiir die Dauer einer Legislaturperiode) und
Ad-hoc-Ausschiisse (temporir eingesetzt) unterscheiden;395
Korrespondenz von Ausschussspezialisierung und Ministerium;39¢
Bestellung der Ausschussmitglieder: Sie kann durch den Parla-
mentsprasidenten, nach Parteienproporz, durch das Plenum oder
durch die Fraktionen erfolgen. Auch spielt eine Rolle, ob Abgeord-
nete in mehreren Ausschiissen vertreten sein konnen;397
Eigengewicht der Ausschiisse im Gesetzgebungsprozess;
Gesetzesinitiativrecht der Ausschiisse;

Offentlichkeit der Ausschussberatungen;

Kontrollrechte in Form der Vorladung eines Ministers vor den Aus-
schuss;398

Informationsgenerierung durch Anhérungen oder Dokumente.399

Vgl. Martin 2014: 363. Dieser Monitoring-Mechanismus ist eine Mdglichkeit, den
Agency-Loss zu verhindern.

Vgl. von Beyme 1999: 224.

Mit der ,Faustregel, daf3 die Macht der Parteien iiber die Abgeordneten mit
wachsender Zahl der Ausschiisse abnimmt*, Ebd.: 229.

Vgl. Marschall 2005: 98; von Beyme 1999: 220. Mattson/Strom unterscheiden
zwischen ad hoc eingesetzen gegeniiber permanenten Ausschiissen, gesetzgeben-
den Ausschiissen gegeniiber spezialisierten und nicht-gesetzgebenden, vgl. Matt-
son/Strom 1995: 258-259.

Marschall 2005: 98.

Vgl. Mattson/Strom 1995: 271.

Zusammenstellung nach von Beyme 1999: 229-233 und in der Rezeption Mar-
schall 2005: 98-100. Vgl. Mattson/Strom 1995: 257ff/275ff.

Vgl. Mattson/Strom 1995: 271/293. Vgl. die Kriterienentwicklung bei Lees/Shaw
1979: 8.
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Positionen parlamentarischer Fiihrung

Innerhalb dieser Orte konnen in einem zweiten Schritt die dazugehori-
gen Positionen entsprechend der entwickelten Kriterien (herausgeho-
ben, gewihlt/ernannt, reprisentativ, Abgeordnetenmandat) identifi-
ziert werden. Die Fiithrungspositionen wiederum sind fiir eine weitere
Prézisierung aufgeteilt in einen Fithrungskern und einen erweiterten
Fithrungskreis.4°°

Abbildung 7 Positionsebenen im Parlament

Mitglieder

Erweiterter
Fiihrungskreis

Fithrungskern

Quelle: eigene Darstellung.

400 Vgl. Sinclair 1983: 31/55; Sieberer 2006: 151. Vgl. zur Rolle des individuellen Ab-
geordneten Marschall 2005: 101ff.
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In Verbindung mit den Positionensebenen ergibt sich folgende Zutei-
lung:

Abbildung 8 Positionen im Parlament

88

T\ \ 7\
Fiithrungskern Erweiterter Mitglieder
Fiihrungskreis
J J J
Parlaments- Stellv. einfacher Ab-
e — Parlaments- —
prasident o geordneter
prisident
N N e I )
) ) )
Fraktions- Stel}v. Ausschuss-
vorsitzender —| [Fraktions- mitglied
vorsitzender g
N e i I e R S N e
(e e e
e weitere Arbeits-
; —  Fraktions- gruppen-
vorsitzender 5 LEE
positionen mitglied
T
Stellv.
— Ausschuss-
vorsitzender
e e———

mayr 2013: 117.

Quelle: eigene Darstellung, in Anlehnung an Golsch 1998: 75/82.4°*

401 Vgl. aulerdem Saalfeld 2000: 28; Steffani 1988: 274; Schiittemeyer 1998: 41; Is-
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Den drei besprochenen Orten kénnen folgende Positionen zugeordnet
werden:

Abbildung 9 Orte und ihre Positionen

"
Orte Prasidium Fraktion J Ausschuss
J J
/ \ p
Parlaments- Fraktions- | | Aussschuss-
président vorsitzender vorsitzender
L J
Positionen
Stellv. Stellv.
Stellvertreter Fraktions- M Ausschuss-
vorsitzende vorsitzender
@ J
p N
weitere L | Ausschuss-
Fraktionsposten mitglied
L J
einfacher

Abgeordneter

Quelle: eigene Darstellung.

Parlamentsprasident

Der Parlamentsprésident steht als Vorsitzender an der ,,Spitze der par-
lamentarischen Gesamtorganisation“4°> Ansonsten variiert die Ausge-
staltung der Position. Der Speaker zeichnet sich durch seine Uberpar-
teilichkeitaus, die sich auch darin zeigt, dass im Falle einer wechseln-
den Mehrheit nicht automatisch eine Neuwahl stattfindet. Im Modell
des Prdsidenten obliegt der Position zwar auch die Gestaltung der Ple-
nardebatten, allerdings ist ihre Autonomie eingeschrinkter. Trotz
Uberparteilichkeit darf der Président seine Partei- und Fraktionszuge-

402 Marschall 2005: 90. Vgl. auch Jenny/Miiller 1995: 327. Nach der Definition von
Jenny und Miiller gehéren zum Prasidium nur die Stellvertreter, die das Recht ha-
ben, einer Plenarsitzung vorzusitzen.

89
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horigkeit behalten.4°3 Jenny und Miiller unterscheiden zwischen vier
Typen von Parlamentsvorsitzenden anhand der beiden Dimensionen
Macht und Partisanship:

der neutrale Vorsitzende (neutral chairman) wird konsensorientiert
aus langgedienten Parlamentariern rekrutiert. Er bleibt bis zur Nie-
derlegung im Amt, ist vollkommen neutral und {ibt neben seiner
Vorsitzendentitigkeit auch keine weiteren parlamentarischen Akti-
vitaten aus.

Parteiposten (party asset): Die Position ist ein reines Instrument
der Parteipolitik und der Inhaber wird strategisch danach ausge-
wihlt, inwiefern die Parteiziele verfolgt werden kénnen. Seine Wahl
erfolgt nach Mehrheitsregel und er tibt sein Amt mit dem Blick auf
die Vorteile der Mehrheit aus.

Sprecher des Houses (Speaker of the House): Er ist zwar parteipoli-
tisch aktiv, aber gleichzeitig ist er nicht parteilich bei der Ausiibung
seiner Position.

Geringe Parteiposition (Minor party position): Hierbei handelt es
sich um eine parteipolitische Position, die allerdings wenige
Machtressourcen bereithalt.404

Der Parlamentsprésident wird aus dem Plenum gewéhlt oder ernannt.
Gleichzeitig kann es im Vorhinein informelle Bestellungsregeln geben,

SO

wird der Parlamentspriasident im Deutschen Bundestag gewohn-

heitsmaflig von der stirksten Fraktion gestellt.405

Die Position des Parlamentspréisidenten kann anhand der Mog-

lichkeiten zu folgenden Aktivititen analysiert werden:

403

404
405

parlamentarische Administration

Agendasetting

Weiterleitung der Gesetzesinitiativen an die Ausschiisse
Entscheidung tiber Abstimmungsregeln

Vgl. Marschall 2005: 9o-91. Der US-amerikanische ,,Speaker ist allerdings An-

fithrer der Mehrheitspartei, womit der Begriff im US-System anders gebraucht
wird, vgl. von Beyme 1999: 243.

Vgl. Jenny/Miiller 1995: 328-331.

Vgl. Marschall 2005: 93; Ismayr 2013: 142. Der Parlamentsprasident unterliegt
auch Kontrollmechanismen, so der Beschrankung der Amtszeit sowie der Abbe-
rufung und Amtsdauer, vgl. Jenny/Miiller 1995: 331-339.
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— eigenes Abstimmungsrecht

— disziplinarische Mafinahmen

— Vertagung von Debatten

— Einberufung von Plenarsitzungen.

Fraktionspositionen

Die Fraktion besteht aus Vorsitzendem, stellvertretenden Vorsitzen-
den, den Vorsitzenden oder Sprechern der internen Organisationsein-
heiten und ihren Mitgliedern.4°¢

In parlamentarischen Systemen bietet die Verschriankung von Re-
gierung und Parlamentsmehrheit Abgeordneten die Chance, neben
Positionen in der Fraktionsfithrung Regierungsdmter (Ministerposten,
aber auch Posten wie die des Parlamentarischen Staatssekretars, Junior
Minister 0.4.) zu erlangen. Aufgrund des Fokus dieser Studie auf dezi-
diert parlamentarische Positionen werden sie nicht einbezogen. In Op-
positionsfraktionen sind nur Positionen in der Fraktionsfihrung ver-
fiigbar.47 Die effiziente Fithrung der Fraktion ist wesentlicher Be-
standteil des Aufgabenspektrums des Fithrungskerns und erweiterten
Fithrungskreises. Folgende Aspekte sind fiir die Kriterienbildung rele-
vant:

— Typen an Positionen und ihre jeweilige Bestellung
— Funktionen im Bereich der Organisation und des Agendasettings

Ausschussvorsitzende

Innerhalb der Ausschiisse gibt es Ausschussvorsitzende und ggf. stell-
vertretende Ausschussvorsitzende. Thre Bedeutung variiert je nach
ihrer Aufgabenzuteilung, welchem Typ von Ausschuss sie vorsitzen

406 Vgl. Olson 2006: 167.
Vorsitzende der Arbeitsgruppen werden als mittleres Management der Fraktion
bezeichnet und als wichtige Scharnierfunktion sowohl zwischen Fraktionsfiih-
rung und Fraktionsbasis, als auch zwischen Fraktion und Ausschuss verstanden,
vgl. Petersen/Kaina 2007: 243-244. Suzanne Schiittemeyer personalisiert die poli-
tische Fithrung im Parlament, indem sie das Augenmerk auf die Position des
Fraktionsvorsitzenden richtet, vgl. Schiittemeyer 2010: 21.

407 Vgl. Steffani 1988: 276.
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und wie ihre Bestellung erfolgt. Damit sind folgende Aspekte fiir die
Analyse der Ausschussvorsitzenden relevant:

— Art der Bestellung: Wahl oder Ernennung

— Voraussetzungen fiir die Bestellung (Senioritit, Parteienproporz
0.4.)

— Ressourcen

Auch einfache Fraktionsmitglieder und Ausschussmitglieder kénnen -
wie im vierten Kapitel gezeigt — situationsabhingig zu einer Fithrungs-
position werden.

4.2.2 Prozess: Parlamentarische Regeln

Die Parlamentsfunktionen konkretisieren die parlamentarischen Akti-
vititen. Um Kiriterien fiir parlamentarische Fithrung entwickeln zu
konnen, geschieht die Operationalisierung entlang der parlamentari-
schen Regeln, die die Moglichkeiten der parlamentarischen Organisa-
tion gestalten.4°® Sie sind definiert als ,the set of formal rules that go-
vern the conduct of politics in the parliamentary arena“4°9 Zwei Arten
von parlamentarischen Regeln lassen sich identifizieren - jene, die
Kompetenzen und Verpflichtungen der Akteure kldren — und solche,
die den Ablauf der parlamentarischen Prozesse bestimmen.4° Im Ein-
klang mit dem institutionalistischen Ansatz sind parlamentarische Re-
geln Teil der parlamentarischen Institutionenstruktur, sie strukturieren
die Interaktionen und beeinflussen ihre Ergebnisse.#'* Festgehalten
sind die Regeln in Verfassungen und (permanenten oder temporiren)
Geschiftsordnungen. 42

408 Vgl. Cole 1994: 165; Miiller/Sieberer 2014: 312.

409 Sieberer et al. 2011: 950. Die Autoren stellen fest, dass sich die Wissenschaft viel
zu wenig mit der Stabilitit und dem Wandel parlamentarischer Regeln beschafti-
ge, vgl. Ebd.: 949.

410 Vgl Miiller/Sieberer 2014: 312.

411 Vgl. Sieberer et al. 2011: 949/951; Miiller/Sieberer 2014: 311; Strom 1995: 63.

412 Vgl. Miiller/Sieberer 2014: 312. Auch Prizedenzfille konnen Regeln definieren.
Neben den formalen Regeln, die legal verbindliche Bestimmungen darstellen, ge-
hoéren auch Konventionen und informale Regeln zum Regelsystem.
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Uber verschiedene Regelklassen kann der Bezug zu den Parla-
mentsfunktionen hergestellt werden. Sieberer et al. schaffen fiir die
Zuordnung fiinf Oberkategorien: Regeln zum plenary decision-making,
Regeln fiir intra-parliamentary units, Regeln zu den externen Bezie-
hungen und zur Kontrolle, changing rules und weitere Regeln, die nicht
weiter zugeordnet werden konnen.#3 Fiir die Analyse der Prozessdi-
mension parlamentarischer Fithrung sind folgende von Bedeutung:

Die Plenary decision-making rules erfassen Regeln zur parlamenta-
rischen Initiative, zum Agenda-Setting und zu Debatten- und Abstim-
mungsregeln im Plenum. Die Gesetzgebungsfunktion wird hier sicht-
bar.414 Die Agendakontrolle versetzt Akteure in die entscheidende
Machtposition, um die Ergebnisse des Entscheidungsprozesses beein-
flussen zu konnen.415 Barbara Sinclair erklart den Begrift der Agenda-
kontrolle in Zusammenhang mit den Plenaraufgaben des Parlaments
folgendermafien:

»singling out, focusing attention on, attempting to build pressure toward
action on a problem, issue, or policy proposal, and members expect their
leaders to employ their institutional powers and resources and their me-
dia access to that end”41¢

Martin et al. fokussieren in ihrer Definition auf Zeitplanmanagement,
Initiativrechte, die Moglichkeit, Vorschldge zu verhindern und die Rei-
henfolge der Einbringung ins Plenum:

»Legislative agenda control consists in the scheduling of issues and time-
table management, the ability to generate proposals, the ability to avoid or
block proposals, and, finally, the ability to sequence order options on the
legislative floor”.4*7

Michael Kof§ versteht unter der Agendakontrolle die Bestimmung der
Abstimmungs- und der Zeitplanagenda, wozu die Lenkung der im Ple-
num zu beratenden Gesetzesantrige sowie die Reihenfolge ihrer Ab-
stimmung gehort. Die Verteilung der Plenarzeit, der Rederechte und

413 Vgl Sieberer et al. 2011: 956-957.

414 Vgl. Sieberer et al. 2011: 956.

415 Vgl. Fiorina/Shepsle 1989: 28; Stoiber 2008: 38.
416 Sinclair 1995: 260-261.

417 Martin/Saalfeld/Strom 2014: 18.
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der organisatorischen Ressourcen spielen dabei ebenfalls eine Rolle.48
Die Kontrolle {iber die Agenda ist deshalb die entscheidende politische
Ressource, weil damit und durch die Zusammenarbeit zwischen Lea-
dern und Followern erheblicher Einfluss auf die Forcierung der eigenen
Policy-Agenda und die letztendliche Entscheidung ausgeiibt werden
kann.49

Fir die Fithrungsprozesse sind damit folgende Aspekte aufschluss-
reich: Initiativrechte des Parlaments im Bereich der Gesetzgebung,
Zeit fiir Debatten im Parlament, Einflussmoglichkeiten des Parlaments
bei der Gestaltung der parlamentarischen Agenda.42°

Regeln im Bereich der externen Beziehungen und Kontrolle klaren
die Beziehung zwischen Parlament und Regierung und zwischen Par-
lament und externen Institutionen (z.B. zu Verfassungsgerichten, zum
Staatsoberhaupt und zu Ombudspersonen). Insbesondere betriftt dies
Regeln zu den Kontroll- und Interpellationsrechten des Parlaments
und zu Vertrauensfragen.4** Dabei handelt es sich zunichst vor allem
um die Fragerechte. Nach Russo und Wiberg miissen folgende Aspekte
Beriicksichtigung finden: die Form der Frage (schriftlich oder miind-
lich), das Timing, die Moglichkeit, eine Debatte zu beginnen bzw. tiber
einen Antrag abzustimmen. Zwei Elemente — Information und Debatte
- bilden die Fragerechte. Das bedeutet, dass das Potential fiir die Infor-
mation eingeschitzt werden muss genauso wie das Potential fir die
Konfrontation.#>> Das Verfahren der schriftlichen und miindlichen
Fragerechte wird entsprechend entlang folgender Themenbereiche
identifiziert: Formen und Bedingungen der Fragerechte, Ablauf und
Ziel der Fragerechte.

418 Vgl. Kof$ 2012: 47. Kof3 bevorzugt den Begriff der Agendamacht. Mit der Agen-
damacht werde tber den direkten Einfluss des Parlaments auf das Handeln der
Regierung hinaus die parlamentarische Leistungsmaoglichkeit erfasst. Dafiir wer-
den die indirekten Wege zur Einflussnahme durch die Betrachtung der parlamen-
tarischen Zeit einbezogen, vgl. Ebd.: 33/35.

419 Vgl. Ebd.: 31; Panning 1985: 677; Cox 2006: 158/251; Sinclair 1995: 272/275; Ar-
ter 2009b: xxi. Vgl. Tsebelis 2002 zur Vetospielertheorie.

420 Vgl. Sieberer et al. 2011: 956; Miiller/Sieberer 2014: 312. Eine zusitzliche Regel-
kategorie sind intraparlamentarische Regeln sowie informale Regeln, vgl. Hanke
1994; Glaab 2014; Grunden 2009.

421 Vgl. Sieberer et al. 2011: 956-957.

422 Vgl. Russo/Wiberg 2010: 218-219, 224-225.
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Parlamentarische Regeln zur parlamentarischen Kommunikati-
onsfunktion sind nicht dezidiert festgehalten und gehéren damit zur
fiinften Regelkategorie. Sie bestehen aus zwei Bedeutungsebenen: Of-
fentlichkeit und Kommunikation sowie Information.423 Identifiziert
werden kann Fithrung anhand folgender Elemente: Welche Moglich-
keiten hat das Parlament, Informationen zu erhalten? Wie kommuni-
ziert das Parlament nach auflen und inwiefern nutzt es dies als Res-
source?

4.2.3 Institutionelle und parteipolitische Vetospieler

Die institutionellen Vetospieler sind Teil des institutionellen Kontextes.
Die zweigliedrige Parlamentsstruktur des Bikameralismus etabliert
eine zweite Kammer im System, die nicht die Aufgabe der allgemeinen
Volksvertretung iibernimmt, sondern die der Integration von territo-
rialen, ethnischen, religiosen oder sozialen Interessen in den Gesamt-
staat.4>4 Thre Struktur kann anhand des Staatsaufbaus bzw. Vertre-
tungsprinzips — foderal oder unitarisch, wer oder was soll représentiert
werden - und des Bestellmodus® typologisiert werden. Der Bestellmo-
dus variiert im Landervergleich: Direktwahl, indirekte Wahl, kombi-
nierte Wahl, Nominierung und Stindevertretung.4>>

Die entscheidende Frage im Zusammenhang dieser Studie ist, in-
wiefern zweite Kammern den Handlungskorridor parlamentarischer
Fihrung mitgestalten. Erstens vertreten sie wie angesprochen die In-
teressen eines Teilbereichs der Bevolkerung oder des Staates und damit
zusitzliche Interessen im Vergleich mit der ersten Kammer. Hieraus
ergibt sich, dass die Hauptform zweiter Kammern die territoriale Re-
prasentation darstellt.+>¢ Auflerdem iiben sie eine Kontrollfunktion
aus. Diese Funktion ziehen sie insbesondere aus ihrer grofieren Unab-
hingigkeit zur Exekutive, da sie — aus der Logik des parlamentarischen

423 Vgl. Glaab 2010: 332, Krehbiel 1991: 99/5; 66-68; Korte/Frohlich 2004: 269. Vgl.
zu Parlamenten und Offentlichkeit Sarcinelli 2009.

424 Vgl. Haas 2010: 3-4/16-17. Vgl. dezidiert zu foderalen zweiten Kammern Leunig
2009.

425 Vgl Haas 2010: 17; Decker 2011: 245; Lijphart 1999: 204-206.

426 Vgl. Russell 2001: 443-444; Haas 2010: 9-10,
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Regierungssystems gesprochen — nicht fiir die Abberutbarkeit der Re-
gierung zustdndig sind.#?>” Damit geht einher, dass die Kontrolle der
parlamentarischen Abldufe durch die Parteien in der oberen zweiten
Kammer zumeist geringer ist als in der unteren ersten Kammer.4?8 Als
Vetospieler sind die zweiten Kammern drittens in den Gesetzgebungs-
prozess eingebunden, in dem sie Gesetzesvorschlidge blockieren bzw.
aufschieben konnen. Sie sind damit Teil des Checks and Balances-Sys-
tem. Viertens iiben zweite Kammern unterschiedliche parlamentari-
sche Pflichten aus und konzentrieren sich vornehmlich auf die Detail-
arbeit der Gesetzgebung, wofiir sie differenzierte Ausschusssysteme
ausbilden konnen.+? Meg Russell hilt folgende Faktoren fiir die Effek-
tivitdt parlamentarischer Kammern fest: sie miissen eine konstitutio-
nell angemessene starke Macht haben und prinzipiell anders zusam-
mengesetzt sein als die erste Kammer und daraus entsprechende Legi-
timitét erhalten.43° Fiir den Handlungskorridor bedeutet dies also, dass
das Vertretungsprinzip, der Bestellmodus, die Funktionen und die Be-
ziehungen zur ersten Kammer wichtig sind.

Eine Analyse parlamentarischer Fithrung ist nicht méglich, ohne
die Regierung als wesentlichen Teil des Handlungskorridors einzube-
ziehen. Die Prozessdimension von Fithrung existiert nur im Zusam-
menspiel mit der Regierung. Die ausfithrende Gewalt leitet das politi-
sche Gemeinwesen. Folgende Aspekte gehoren in die Betrachtung: Re-
gierungsbildung, Zusammensetzung und Struktur, Funktionen und
Arbeitsweise. Die Regierungsbildung als Teil der Wahlfunktion des
Parlaments zeigt die Verbindung zwischen Regierung und Parlament
im parlamentarischen Regierungssystem deutlich auf. Auch die Zu-
sammensetzung der Regierung - als Einparteienkabinett oder Koaliti-
onskabinett - prigt die Beziehungen zum Parlament. Insbesondere die
Gestaltung der Koalitionskabinette in Form von Minimal winning-,
oversized- oder Minderheitsregierungen beeinflusst das Handlungspo-
tential des Parlaments. Auch die Rolle des Regierungschefs kann ein-
bezogen werden.43

427 Eine Ausnahme bildet der italienische Senat.

428 Vgl. Haas 2010: 9-10; Russell 2001: 446-447, 449.
429 Vgl. Russell 2001: 450-452.

430 Vgl Ebd.: 453-455.

431 Vgl. Lijphart 1999: 90-91, 113.
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Das Staatsoberhaupt wird als Erganzung und Spezifizierung der

Exekutive gesondert aufgenommen. Es ist das oberste Représentanti-
onsorgan eines Staates und das Symbol fiir dessen innere und duflere
Einheit. Ein sekundires Merkmal parlamentarischer Regierungssyste-
me ist, wie bereits angesprochen wurde, die Trennung der Amter des
Staatsoberhaupts und des Regierungschefs. Diese duale Exekutive ist
systemlogisch nicht erforderlich und léasst sich deshalb eher historisch
als Relikt der Monarchie erklaren.43> Auflerdem bildet sie ,.ein Gegen-
gewicht zur Gewaltenfusion von Regierung und Parlamentsmehrheit®
und erfiillt die Funktion der (Mit-) Regierung und der Integration
bzw. Reprisentation. Ein wichtiges Unterscheidungsmerkmal ist, ob
die Kompetenzen der Mitregierung nur in Krisenzeiten oder auch im
politischen Alltag ihre Wirkung entfalten433 - aus diesem Grund wur-
de das Staatsoberhaupt in den Handlungskorridor aufgenommen. Es
kann die Moglichkeiten parlamentarischer Fithrung beeinflussen.

Die Verfassungsgerichtsbarkeit in Verbindung mit der Art der Ver-

fassungsgestaltung gilt deshalb als institutioneller Vetospieler, weil dem
Verfassungsgericht die Priifung der Vereinbarkeit von Hoheitsakten -
das heifSt der vom Parlament verabschiedeten Gesetzgebung — mit der
Verfassung obliegt. Es gibt also eine unabhéngige Institution, die diese
Verfassungsmifligkeit tiberpriift.434 Parallel dazu geht es um die Art
der Verfassung: eine rigide Verfassung kann nur mit speziellen Zu-
stimmungskriterien gedndert werden, wéhrend eine flexible Verfas-
sung kaum bis keine Voraussetzungen dafiir kennt.435 Fiir den Hand-
lungskorridor ist also die Gestaltung der Verfassung und der Verfas-
sungsgerichtsbarkeit entscheidend genauso wie ihre Funktionen und
Ressourcen.

Parteien spielen eine wichtige Rolle bei der parlamentarischen

Fithrung, zum einen positional: ,legislative leaders are party leaders
and, thus, are charged with guiding their party groups within the legis-
lature“43¢ und zum anderen prozessual: ,leadership in legislative

432
433
434
435
436

Vgl. Ebd.: 159.

Vgl. Lijphart 1999: 223.
Vgl. Ebd.: 216/218.
Lancaster 2010: 419.

Vgl. Decker 2012: 157. Vgl. Ebd. fiir Details der Entwicklung.
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3

chambers is party leadership“437 Norton argumentiert, dass Fithrung
im Parlament das Produkt der wachsenden Rolle der Parteien inner-
und auflerhalb des Parlaments sei. Auch Lancaster halt die zentrale Be-
deutung der Parteien fiir die parlamentarische Fithrung fest und be-
tont auflerdem das Parteiensystem als wesentlichen Bestandteil des
Handlungsrahmens.43® Die auflerparlamentarische Partei und die da-
zugehorige Fraktion sind eng miteinander verkniipft. Die Rolle der
Parteien fiir die parlamentarische Fithrung wird zum einen bei der Re-
gierungsbildung deutlich, wenn eine Koalitionsregierung auf eine Ko-
operationsnotwendigkeit der beteiligten Parteien angewiesen ist sowie
bei der Herstellung von Fraktionsdisziplin.43% Ein weiterer Aspekt be-
trifft die innerparteiliche Struktur. Sie ist deshalb interessant fiir die
Fihrungsanalyse, weil ihre Gestaltung weitreichende Konsequenzen
fir den Fiihrungsprozess hat.+4°

4.3 Situativer Kontext

Situationen konnen vielseitig operationalisiert werden. Es wird hier
vorrangig auf zwei Aspekte abgestellt, die im Rahmen der Analyse par-
lamentarischer Fithrung von Bedeutung sind:

1. Parlamentarische Mehrheitsverhaltnisse im Analysezeitraum
2. Ereignisse

- Parlamentsreformen im Analysezeitraum

- Reformen im Regierungssystem im Analysezeitraum

Die parlamentarischen Mehrheitsverhéltnisse spielen insofern eine
Rolle, als dariiber die Zuordnung zur Regierung oder Opposition - ein
wesentlicher Aspekt fiir die Bestimmung der Moglichkeiten der Frak-

437 Norton 2012: 70.

438 Vgl. Norton 2012: 67; Lancaster 2010: 420. Zu diesem Handlungsrahmen geho-
ren bei Lancaster dariiber hinaus das Wahlsystem, die Beziehungen der parla-
mentarischen Fithrer zu den anderen Akteuren des politischen Systems. Vgl. Ebd.

439 Vgl. zur Diskussion um Partei und Fraktion Helms 1999. Vgl. Lancaster 2010:
421; Bowler et al. 1999: 3; Lancaster 2010: 422.

440 Vgl. Cross/Pilet 2014: 1-2. Cross und Pilet beobachten eine Demokratisierung
dieser Fithrungsauswahl, der sich im Dreieck der Phinomene Personalisierung
der Politik, Demokratisierung der Gesellschaft allgemein und dem globalen Nie-
dergang der Parteimitgliedschaft bewege, vgl. Cross/Pilet 2014: 6.
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tionen - situationsgenau erfasst werden kann. Auflerdem werden so
die jeweiligen Regierungsformate (Einparteien-, Koalitionsregierung)
eingebunden. In der Ereignisdimension liegt der Fokus auf Parla-
mentsreformen, um aktuelle Veranderungen in der Organisation und
den Ressourcen sichtbar zu machen, auf Reformen im gesamten Re-
gierungssystem sowie auf sonstigen internen oder externen Ereignis-
sen, die die Arbeit des Parlaments beeinflussen konnten. Die methodi-
sche Herausforderung der personlichen Charakteristika ist angespro-
chen worden; sie werden deshalb nur dann beriicksichtigt, wenn im
Rahmen einer parlamentarischen Position in der Literatur besondere
Merkmale der jeweiligen Akteure hdufig genannt werden. 44!

4.4 Vergleichskategorien und Typologie parlamentarischer Fiihrung
4.4.1 Vergleichskategorien

Fir die Anwendung des Handlungskorridors in einem Léanderver-
gleich miissen zundchst die zugehorigen Vergleichskategorien destil-
liert werden, um die theoretischen Begriffe empirisch beobachtbar und
tberpriifbar zu machen.#4? Fiir einen systematischen Vergleich sind
genaue Vergleichskategorien sowie festgelegte abhidngige und unab-
hiangige Variablen zentral.443 Das Ausmaf3 und die Ausgestaltung der
parlamentarischen Fithrung stellt die abhéngige Variable dar, also das
Phdnomen, das durch den Vergleich verstanden werden soll. Mit der
Operationalisierung der Vergleichskategorien wurden die unabhingi-
gen Variablen definiert, sie sind die Sachverhalte, die Einfluss auf die
Auspriagung der abhéngigen Variable ausiiben.

Gerade qualitative Methoden brauchen systematische Kategorien,
da sie das Forschungsdesign strukturieren und mogliche Zusammen-

441 Hier sei erneut auf Sinclair 2000: 140 verwiesen: mit einer Personlichkeitsanalyse
betrete die Politikwissenschaft ein Feld, das sie nicht bearbeiten kénne.

442 Vgl. von Alemann/Tonnesmann 1995: 45; Lehner/Widmaier 2002: 71. Zum Ab-
lauf der Analyse vgl. Ebd.: 69; Abromeit/Stoiber 2006: 30; Jahn 2006: 207; Patzelt
2007: 229.

443 Vgl. Peters 1998: 30; Keman 2008: 64; Jahn 2006: 32.
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hinge erkldren.+44 Die Herleitung der Kategorien erfolgt deduktiv, in-
dem mithilfe der erarbeiteten theoretischen Konzepte auf Kriterien zu-
riickgegriffen wird.445 Gleichzeitig entsteht das Problem, dass die Su-
che nach passenden und validen Merkmalen fiir die Kategorien un-
endliche Ausmafle annehmen kann; da die theoretischen Erkldrungs-
moglichkeiten ab einem gewissen Punkt die Zahl der zu betrachten
Variable tibersteigt, sind keine signifikanten Aussagen mehr moglich.
Die Verringerung ihrer Anzahl bietet eine Ldsung — entsprechend
Lijpharts Diktum ,scanning all variables, but not including all varia-
bles“44¢ Um eine angemessene Analyse zu gewihrleisten, werden die
zuvor entwickelten Merkmale fiir die Vergleichsanalyse reduziert, und
die gemif ihrer prioritiren Bedeutung wichtigsten hervorgehoben.
Diese Zusammenfassung ist kein Zeichen einer Irrelevanz. Basierend
auf dem methodischen Hintergrund der Fallstudie ist eine eng be-
grenzte Anzahl an Variablen nicht zentral, um die Félle in ihrer Tiefe
und Komplexitdt analysieren zu kénnen. So erscheint im Sinne der
Praktikabilitat der Mittelweg sinnvoll, Schliisselvariablen herauszustel-
len, ohne die Vielschichtigkeit des Phinomens zu vernachléssigen.
Darauthin werden eine Typologie und ein Modell parlamentarischer
Fithrung entwickelt. Dessen Bildung steht vor dem Einstieg in die Fall-
auswahl, der tatsichlichen Fallanalyse und dem konkreten Ver-
gleich,#47 sodass sich daraus ein Analyserahmen entwickeln lasst.

Folgende Orte und Positionen werden fiir die Analyse parlamenta-
rischer Fiihrung genutzt:

444 Vgl. Mayring 2010: 49; Abromeit/Stoiber 2006: 27.

445 Vgl. Mayring 2010: 83. Als Alternative steht die induktive Kategorienherleitung
zur Verfiigung, bei der die Kategorien direkt aus dem Material hergeleitet werden,
vgl. Ebd.

446 Lijphart 1971: 690. Vgl. auch Mair 1996: 325; Patzelt 2005: 43; Hopkin 2002: 253-
254; Aarebrot/Bakka 2003: 60.

447 Vgl. Patzelt 2007: 230.
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Tabelle 2 Orte und Positionen parlamentarischer Fiihrung

Fraktionsarbeitsgruppe (oder sonstige
interne Untereinheit
Fraktionsvollversammlung

Ort Position
Présidium Parlamentsprisident
Stellvertretende Parlamentspréisidenten
Fraktion Fraktionsvorsitzender
Fraktionsvorstand Vorsitzende/Sprecher der internen

Untereinheit

Ausschuss

Ausschussvorsitzender

Plenum

Abgeordneter

Quelle: eigene Darstellung.

Die Zuordnung von Plenum und Abgeordneter ist insofern schwierig,

als weder Plenum noch Abgeordnete den Voraussetzungen der Identi-
fizierung entsprechen (herausgehobene Position). Gleichzeitig beste-

hen fiir sie Moglichkeiten, situationsabhéngig Fithrungspotential zu
entfalten. Dennoch liegt der Fokus auf den Orten Présidium, Fraktion
und Ausschuss und bei den Positionen auf dem Fithrungskern und

ausgewdhlten Positionen des erweiterten Fithrungskreises — Stellver-
tretende Fraktions- und Ausschussvorsitzende erhalten keine besonde-

re Beriicksichtigung, da sie nicht eindeutig herausgehoben sind und
nur vertretungsweise die Lenkung der parlamentarischen Vorginge
tibernehmen. Die Kategorien fiir die drei zu betrachtenden Orte sind

in Tabelle 3 zusammengefasst.

Tabelle 3 Vergleichskategorien Orte

Prisidium Fraktion Ausschuss
Typen und Zu- | Form des Prisidiums Regierungs- oder Ausschussformen
sammenset- Beteiligte Oppositionsfraktion Beteiligte
zung
Interne Arbeitsgruppen Vorstand Unterausschiisse
Organisation Interne Arbeitseinheiten | Arbeitsgruppen
Funktionen Organisation Organisation Gesetzesinitiativrecht
Vorsitz Gesetzgebung Gesetzesbegleitung
Agendakontrolle Mitwirkung Kontrolle
Kontrolle Informationen

Quelle: eigene Darstellung.
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Dariiber hinaus werden fiir die Oppositionsfraktionen das Oppositi-
onsmodell, ihre Identifizierbarkeit und ihre Ziele und Strategien in die
Analyse einbezogen.

Folgende Indikatoren gelten fiir die jeweils zugehdrigen Positionen
im Parlament:

Tabelle 4 Vergleichskategorien Positionen

Prisidium Fraktion Ausschuss
Parlamentsprisident Fraktionspositionen Ausschusspositionen
und Stellvertreter
Typenund | Neutraler Vorsitzender | Vorsitzender Ausschussvorsitzender
Bestellung Parteiposten weitere Fraktionspositio-
Sprecher nen
Geringe Parteiposition
Funktionen | Organisation Organisation Organisation
Agendakontrolle Agendakontrolle Agendakontrolle

Quelle: eigene Darstellung.

Zu den organisatorischen Funktionen des Parlamentsprasidenten ge-
héren die Entscheidung iiber Abstimmungsregeln, disziplinarische
Mafinahmen, die Einberufung von Sitzungen und die parlamentari-
sche Administration. Im Bereich der Agendakontrolle wird auf die Ge-
staltung der Tagesordnung, die Weiterleitung der Initiativen an Aus-
schiisse und die Moglichkeiten der Vertagung eingegangen.

Die Positionen innerhalb der Fraktion kénnen im organisatori-
schen Bereich die Steuerung des Abstimmungsverhaltens sowie diszi-
plinarische und administrative Aufgaben iibernehmen. Im Bereich der
Agendakontrolle haben sie Moglichkeiten der Beeinflussung der Ta-
gesordnung und der Themensetzung. Die Merkmalsauspragungen der
Ausschussposition im Feld der Organisation umfassen die Einberu-
fung von Sitzungen, disziplinarische und administrative Mafinahmen.
Zum Agendasetting gehoren die Beeinflussung der Tagesordnung des
Ausschusses und der Umgang mit Anderungsantrégen.
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Die Prozessdimension parlamentarischer Fithrung enthilt folgen-

de Merkmale:

Tabelle 5 Vergleichskategorien: Prozesse parlamentarischer Fiihrung

Merkmal

Merkmalsausprigung

Plenarregeln

Mitwirkung und Begleitung

Initiativrechte
Gesetzgebungsprozess

Beteiligung der parlamentarischen
Akteure

Agendakontrolle (Verteilung der
parlamentarischen Zeit und
Gestaltung der parlamentarischen
Agenda)

Debatte

Initiierung einer Debatte
Debattenformen

Kontrollregeln Fragerechte

Gestaltung des schriftlichen
Fragerechts
Gestaltung des miindlichen
Fragerechts

Quelle: eigene Darstellung.

Einige der entwickelten Merkmale fehlen bei den endgiiltigen Ver-
gleichskategorien. Die Entscheidung fiel auf Plenar- und Kontrollre-

geln. Als Merkmale werden im Bereich der Plenarregeln Mitwirkung/
Begleitung und Debatte aufgenommen. Fiir die Kontrollregeln wird
auf das Merkmal Fragerechte in seinen Auspragungen schriftliches
und miindliches Fragerecht fokussiert. Merkmale der Wahlfunktion
werden nicht aufgenommen. Thre nach innen gerichtete Wirkung ist in

Form der Bestellung der Positionen bereits abgedeckt. Die Regierungs-
bildung als nach auflen wahrgenommene Wahlfunktion verspricht an-

gesichts der Logik des parlamentarischen Regierungssystems keine

auffallenden Erkenntnisse.#4® Auflerdem wird auf die Operationalisie-

rung der parlamentarischen Kommunikationsleistung verzichtet. Trotz
ihrer Bedeutung fiir das parlamentarische Fithrungspotential werden

unsaubere Kriterien befiirchtet, die der Komplexitit des Themenbe-

448 Bei Minderheitsregierungen spielt die Wahlfunktion allerdings schon eine wichti-
ge Rolle und miisste dann ggf. aufgenommen werden.
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reichs entgegenstehen.+49 Fiir alle gilt damit, dass sie im parlamentari-
schen Kontext zwar wichtig sind, aber fiir die vorliegende Analyse
nicht in den Status der Schliisselvariable aufsteigen.

Die institutionellen und parteipolitischen Vetospieler werden an-
hand folgender Kategorien erfasst:

Tabelle 6 Vergleichskategorien: Institutionelle Vetospieler

Zweite Kam- Regierung Staatsoberhaupt | Verfassungsge-
mer richtsbarkeit
Bestellung Wahl Regierungs- ‘Wahl oder Wahl
Ernennung bildung Ernennung Ernennung
Regierungs- Zusammensetzung
formate
Kennzeichen | Vertretungs- Kennzeichen der | Stellung im Art der
Funktionen prinzip Arbeitsweise Regierungssystem | Verfassung

Quelle: eigene Darstellung.

Fiir die Regierung wurde entschieden, die detaillierte Zusammenset-
zung und die besondere Rolle des Regierungschefs nicht zu iiberneh-
men, um eine Konzentration auf die Person des Regierungschefs und
die Personalisierung exekutiver Fithrung zu vermeiden.

Tabelle 7 Vergleichskategorien: Partei

Merkmal Merkmalsausprigung

Parteiensystem Entwicklung und Gestaltung des Parteiensystems

Bedeutung fiir die parlamentarischen Prozesse

Innerparteiliche Struktur Beziehung der Parteiorganisation zur Fraktion

Quelle: eigene Darstellung.

449 Ahnliches gilt fiir den Themenkomplex der Geschlossenheit. Die Dichte der zur

Verfligung stehenden Literatur und ihrer Vorschldge zur Messung von innerfrak-
tioneller Geschlossenheit macht deutlich, dass eine Ubertragung in den Hand-
lungskorridor nur sehr unprézise geraten wiirde. Vgl. aktuell Cordero/Coller
2015: 592-594, die argumentieren, dass der Zugang iiber die in der Forschung
entwickelten Indices wie der Rice-Index problematisch seien, da sie nicht die
wirklich entscheidenden Aspekte beim Thema Geschlossenheit aufzeigen konn-
ten. Die Autoren stellen eine andere Methode vor, um eine akkurate Analyse der
Vorginge zur Entscheidungsfindung innerhalb der Fraktionen zu erhalten.
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Folgende Merkmale und Merkmalsauspragungen analysieren den si-
tuativen Kontext:

Tabelle 8 Vergleichskategorien: Situativer Kontext

Merkmal Merkmalsausprigung
Parlamentarische Zuordnung von Regierung und Opposition im
Mehrheitsverhiltnisse Analysezeitraum
Regierungsformate
Ereignisse Parlamentsreformen: aktuelle Veranderungen fiir die
Bedingungen parlamentarischer Fithrung
Reformen des Regierungssystems: Beeinflussung der Arbeit
des Parlaments

Quelle: eigene Darstellung.

4.4.2 Typologie

Bei den methodischen Grundlagen wurde als Vorteil der vergleichen-
den Fallstudie genannt, dass sie die Typologiebildung ermdoglicht. Ty-
pologien und Typologisierungen sind wesentliche Bestandteile, um
wissenschaftliche Erkenntnisse zu gewinnen und schaffen Grundlagen
fir einen strukturierten Vergleich und eine geordnete Konzeptbil-
dung.45° Vor allem sind sie unerldsslich, um Beobachtungen zu entde-
cken, zu beschreiben und zu systematisieren.45!

Ein ,Typ“ oder ,Typus® ist als Ausschnitt der Wirklichkeit eine ge-
bildete Teil- oder Untergruppe mit gemeinsamen Eigenschaften; seine
Charakterisierung erfolgt durch die Kombination der jeweiligen Aus-
pragung seiner Merkmale. Entscheidend ist, dass nicht alle Elemente
eines Typus mit den gleichen Merkmalsauspragungen ausgestattet,
sondern die Uberginge flieend sind.45> Die Typologie wiederum ist
zundchst tatsdchlich das Ergebnis eines Gruppierungsprozesses, bei
dem ,,Objekte eines Untersuchungsbereiches zu Typen zusammenge-
falt werden, die sich hinsichtlich einer oder mehrerer Merkmalsaus-
pragungen besonders dhneln“453 Collier et al. fassen vereinfachend zu-

450 Vgl. Kluge 1999: 23; Collier et al. 2008: 152/162-163.

451 Vgl. Kluge 1999: 13-14; Keller/Kluge 2010: 10; Collier et al. 2008: 162.
452 Vgl Kluge 1999: 26-27, 34-35.

453 Ebd.: 42. Vgl. zu den Eigenschaften von Typen und Typologien Ebd.: 53ff.
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sammen, dass Typologien organisierte Systeme von Typen sind. Hier
werden deskriptive Typologien in den Fokus genommen, bei denen die
einzelnen Zellen mit spezifischen Typen eines grofieren Konzepts kor-
respondieren.454

Kluge betont die Abgrenzung zwischen Real- und Idealtypen in
der wissenschaftlichen Diskussion um den Typusbegriff. Sie beruht auf
einem unterschiedlichen Erkenntnisinteresse: mit Realtypen wird ver-
sucht, eine realititsgetreue Abbildung der empirischen Beobachtungen
und Zusammenhinge herzustellen, wihrend Idealtypen eher als ,,be-
griffliche Werkzeuge und allgemeingiiltige gedankliche Modelle“455 zu
begreifen seien. Sie dienen zur Veranschaulichung und Vergleichs-
maf3stab von Einzelerscheinungen und sind theoretisch konstruiert.
Zentral ist, dass es sich bei ihnen nicht um praktisch zu erstrebende
Ideale handelt.45¢ Kluge fasst zusammen, dass

»ldealypen wie alle wissenschaftlichen Begriffsdefinitionen lediglich als
begriffliche Hilfsmittel der Erkenntnis dienen. Es handelt sich bei ihnen
um gedankliche und sehr abstrakte Konstruktionen (Gedankenbilder,
Utopien, Ideen), die jedoch empirische Beziige aufweisen®457

Fir die Typologie parlamentarischer Fithrung erscheint es sinnvoll,
Idealtypen zu bilden. Dabei muss aber beachtet werden, dass aufgrund
der komplexen Realitdt eindeutige Typusgrenzen nicht zu erwarten
sind und die Wirklichkeit nicht konkret abgebildet werden kann. Auch
sind - wie angemerkt — nicht alle Typelemente in allen Merkmalen
identisch, sodass unklar ist, welche Eigenschaften als Definitionskrite-
rium dienen sollen.

Fir die Konstruktion einer Typologie bedeutet das konkret, dass
zunéchst ein heuristischer Rahmen unerldsslich ist. Dies ist angesichts
der Uberlegungen zur parlamentarischen Fithrung gewihrleistet. Eine
Fallkontrastierung ist nur mithilfe der angemessenen Fallauswahl zu
leisten, die anschlieflend erfolgen wird. Fiir die tatsdchliche Typenbil-
dung steht die Suche nach Zusammenhéngen zwischen den Kategorien

454 Vgl. Collier et al. 2008: 152-153.

455 Kluge 1999: 58-61.

456 Vgl. Ebd.: 64-65. Kluge diskutiert insbesondere die Nutzung des Idealtypus bei
Max Weber, auf den ihre entscheidenden und hier auch genutzten Schlussfolge-
rungen zuriickzufithren sind. Vgl. auch Peters 1998: 105.

457 Kluge 1999: 67.
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im Vordergrund. Fiir die Entwicklung der Kategorien miissen theore-
tisch relevante Merkmale und deren Dimensionen bzw. Auspragungen
identifiziert werden. Dies ist mit der Entwicklung der Vergleichskate-
gorien bereits geleistet worden. Dadurch konnen die Kategoriensyste-
me fallbezogen verglichen und mit der Typologie abgeglichen werden.
Wichtig ist auch, dass die Kategorien wechselseitig exklusiv und insge-
samt erschopfend und vollstandig sind.45® Kluge fasst fiir den Prozess
der Typenbildung folgende Schritte zusammen:

Erarbeitung von Vergleichsdimensionen

Gruppierung der Fille; Analyse empirischer Regelméfiigkeiten
Analyse inhaltlicher Sinnzusammenhinge und Typenbildung

. Charakterisierung der Typen.45°

A ol

Eine Typologie benétigt dariiber hinaus folgende Elemente:

ein Uiberspannendes Konzept

Zeilen- und Spaltenvariablen

Eine Matrix

Typen mit aussagekriftigen Kennzeichen, die jeder Zelle eine kon-
zeptionelle Bedeutung verleihen.46°

P » b

Die Fithrungspositionen bei Buchanan und Ferguson - institutionelle,
Entscheidungs-, administrative, informationelle Positionen - liefern
eine Inspiration, gleichzeitig verbinden sie nicht die in dieser Arbeit
vorgenommene Zweidimensionalitit von Fithrung aus Position und
Prozess. Unter Beachtung dieser Pramissen entsteht fiir parlamentari-
sche Fihrung eine Typologie (Tabelle 9), deren Typen in Tabelle 10
charakterisiert werden.

458 Vgl. Keller/Kluge 2010: 108-110; 73-78; Collier et al. 2008: 157.

459 Vgl. Kluge 1999: 9o.
460 Vgl. Collier et al. 2008: 156; Peters 1998: 93/95.
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Tabelle 9 Typologie parlamentarischer Fiihrung

Prozess
Mitwirkung / Debatte Fragerechte
Begleitung
Position Prisidium Organisation Organisation Organisation
Fraktion Gestaltung Gestaltung Kontrolle
Ausschuss Gestaltung Gestaltung Kontrolle

Quelle: eigene Darstellung.

Tabelle 10 Charakterisierung der Typen parlamentarischer Fiithrung

Typ Profil

Organisation Zustandigkeit fiir Administration und Koordination der Abldufe im
parlamentarischen Betrieb: Abstimmungsregeln, disziplinarische
Maf3nahmen, Einberufung Sitzungen, organisatorische Aspekte der
Agendaplanung

Kontaktschnittstelle

Gestaltung Teilhabe an parlamentarischen Prozessen in den jeweils zur Verfiigung
stehenden Orten und Positionen sowohl im Bereich der Initiative und
Begleitung von Gesetzen als auch im Bereich der Debatte

Gestaltung der Tagesordnung

Themensetzung

Kontrolle Kontrolle der Regierung im Rahmen des parlamentarischen Fragerechts
(schriftliche und miindliche Fragen)

Priifung der Regierungsarbeit iiber die in den parlamentarischen Regeln
festgehaltenen weiteren Moglichkeiten

Quelle: eigene Darstellung.

Auf der positionalen Ebene befinden sich drei Vergleichskategorien,
Présidium, Fraktion und Ausschuss. Thnen sind die Positionen zuge-
ordnet, die in Tabelle 9 der Ubersichtlichkeit halber nicht erneut sicht-
bar gemacht werden. Die Prozessebene und ihre drei Kategorien Mit-
wirkung/Begleitung, Debatte und Fragerechte bilden den zweiten Teil
der Typologie. Daraus ergeben sich drei Typen parlamentarischer Fith-
rung: Organisation, Gestaltung und Kontrolle. Der Organisationstyp
zeichnet sich durch seine administrative Komponente aus, es geht um
die Abwicklung der Organisationskennzeichen Hierarchie und Ar-
beitsteilung. Durch sie wird eine das Parlament handlungsfihig ma-
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chende Arbeitsumgebung sowie eine Kontaktschnittstelle geschaffen,
tiber die die parlamentarischen Abldufe gesteuert werden kénnen. Der
Fithrungstyp ,Gestaltung® fokussiert auf die Teilhabe an den parla-
mentarischen Prozessen sowohl in der Gesetzgebung als auch wiahrend
der Debatten. Die parlamentarischen Akteure werden auch initiativ ta-
tig. Die parlamentarischen Prozesse sollen mitgestaltet werden. Der
Fithrungstyp Kontrolle wiederum gestaltet zwar auch die Prozesse in-
nerhalb des Parlaments mit, seine Prioritit liegt aber in den Aufgaben,
die als Teil der Kontrollfunktion institutionalisiert sind.

Nach der Zuordnung zu einem Typen muss die Akteurskonstellati-
on charakterisiert werden. Die Vorgehensweise gestaltet sich damit fol-
gendermafien:

Abbildung 10 Modell der Vorgehensweise

Kontextfilter
sdisiions Halldlllllgskgln’ldor Schablone
institutioneller & parlamentarischer —=)| situationaler
Kontext Fiihrung Kontext

Kategorien !

Akteurs-
konstellation
Typen
parlamentarischer

Fiihrung

Quelle: eigene Darstellung.

Diese Vorgehensweise verfolgt das Ziel, fiir die theoretisch ent-
wickelten Typen empirische Beispiele zu finden: Konkret: An welchen
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Stellen im Parlament findet sich der Organisationstyp, der Mitwir-
kungstyp oder der Entscheidungstyp parlamentarischer Fiihrung? Va-
riiert die Positionsdimension abhingig vom Parlament oder werden
die Typen parlamentsunabhingig von den gleichen Orten und Posi-
tionen ausgefiillt? Und wenn ja, variiert dann zumindest in der Pro-
zessdimension das Ergebnis parlamentarischer Fithrung? Auch soll ge-
priift werden, welche Rolle Reformen im Regierungssystem und im
Parlament selbst spielen und ob und inwiefern sie die Zuordnung der
Typen innerhalb der zu untersuchenden Zeitintervalle beeinflussen.

Aus dieser Vorgehensweise und den genannten Bedingungen erge-
ben sich folgende Arbeitshypothesen.

Je arbeitsteiliger die parlamentarische Organisation ausgestaltet ist,

desto mehr Moglichkeiten bieten sich fiir parlamentarische Fiihrung.
Erkldrung: Die meisten Parlamente weisen eine dhnliche Struk-
tur der Arbeitsteilung auf: Es gibt Fraktionen, Ausschiisse, Pra-
sidien, Parlamentsprisidenten, Fraktionsvorsitzende usw. In
der genauen Ausgestaltung dieser Arbeitsteilung konnen aller-
dings Varianten bestehen. In Bezug auf den Untersuchungsge-
genstand der parlamentarischen Fithrung wird vermutet, dass
sich grofleres Fithrungspotential dort beobachten lésst, wo es
eine ausdifferenziertere Arbeitsteilung gibt.

Gewisse Orte und Positionen sind pridestiniert fiir einen Fiihrungs-

typ.
Erklirung: Es wird gemeinhin angenommen, dass die Zuord-
nung einer parlamentarischen Gruppe oder Position zu einer
Parlamentsfunktion und -aktivitit eindeutig erfolgen kann:
Ausschiisse begleiten den Gesetzgebungsprozess, Parlaments-
prasidenten sind fiir die Organisation zustdndig, Fraktionsvor-
sitzende entscheiden und Oppositionsfraktionen kontrollieren.
Dies miisste in der Konsequenz auch fiir den Fithrungstyp gel-
ten.

Parlamentarische Fiithrung in parlamentarischen Regierungssystemen
kann ausschliefSlich reaktiv erfolgen.
Erkldrung: Parlamente in parlamentarischen Regierungssyste-
men werden von der Regierungsmehrheit und der mit ihr in
einer Handlungseinheit verbundenen Regierung dominiert.
Daraus resultierend kann die Fithrungsleistung auch nicht aus
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eigener aktiver Initiative, sondern nur als Reaktion auf Regie-
rungshandeln erfolgen.

Das Ergebnis parlamentarischer Fiihrung ldsst sich nicht in einer rei-
nen Aufzihlung der parlamentarischen Regeln messen — genauso we-
nig wie eine reine Zuordnung tiber den Begriff ,,-vorsitzender®. Positi-
ons- und Prozessdimension parlamentarischer Fiihrung lassen sich
nur im Zusammenhang verstehen.
Erkldrung: Bei den theoretischen Dimensionen ist hergeleitet
worden, dass tiber Fithrung viele Missverstandnisse und Unge-
nauigkeiten und Uneinigkeiten beziiglich des Begriffs bestehen.
Deshalb ist eine prizise Zuordnung der Fiihrungspositionen
und -prozesse entscheidend fiir eine angemessene Analyse.

4.5 Fallauswahl

Neben der Festlegung der Vergleichskategorien stellt die systematische
und theoriegeleitete Auswahl der Fille das zweite konstitutive Element
des Vergleichs dar.46* Das grundsitzliche Problem des Vergleichs, das
bei der Entwicklung der Vergleichskategorien bereits angesprochen
wurde und von der Forschung kontinuierlich problematisiert wird, ist
das ,wenig Fille, aber viele Variablen“-Problem, dass also bei einer re-
lativ kleinen Anzahl an Fillen eine sehr grofe Anzahl von Variablen in
Frage kommt.462 Als Resultat {ibersteigen damit die theoretischen Er-
klarungsmoglichkeiten die Zahl der Falle und es kann nicht festgestellt
werden, ob die unabhingigen Variablen ausschlaggebend sind.4%3 Die
Fokussierung auf Schliisselvariablen ist bereits vorgeschlagen worden,
auch wenn eine gleichzeitige Erhohung der Fallzahlen idealerweise
diesen Schritt ergédnzen wiirde.464

461 Vgl. Keman 2008: 68; Aarebrot/Bakka 2003: 67; Jahn 2005: 55; Lehner/Widmaier
2002: 74; Patzelt 2005: 37; Patzelt 2007: 230.

462 Vgl. schon Lijphart 1971: 685.

463 Vgl. Aarebrot/Bakka 2003: 60; Keman 2008: 71; Jahn 2006: 238/246. Della Porta
halt dagegen, dass in einem fallorientierten Forschungsdesign diese Selection Bias
nicht per sei ein dringendes Problem darstelle und die Fallauswahl auch auf
Grundlage der abhéngigen Variable — ein Tabu in der variablenorientierten Ana-
lyse - iiblich und legitimierte Praxis ist, vgl. della Porta 2008: 212.

464 Vgl. Aarebrot/Bakka 2003: 60-61; Abromeit/Stoiber 2006: 30.
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Nichtsdestotrotz muss die Fallauswahl nach einer logischen Struk-
tur erfolgen. Studien mit vielen Fillen sind fiir eine maximale Genera-
lisierbarkeit sinnvoll und arbeiten variablenorientiert. Wenn der Fokus
auf wenigen Fillen liegt, werden Falle holistisch als komplexe Einhei-
ten gesehen, fiir die die theoretischen Konzepte im Hintergrund eine
wichtige Orientierung bieten. Dichte Narrative kdnnen gebildet wer-
den, die fiir qualitative textlastige Methoden sprechen.465

In large n-Forschungsdesigns wird oft auf eine zufallsgeméfle Ver-
teilung zuriickgegriffen, was bei einer Fallstudie und ihren Vorausset-
zungen nicht sinnvoll oder praktikabel ist. Gerring stellt neun Techni-
ken der Fallauswahl vor: typical, diverse, extreme, deviant, influential,
crucial, pathway, most-similar und most different.4%¢ Fir diese Arbeit
wurde entschieden, einen paarweisen Vergleich durchzufithren. Er er-
moglicht eine eingehende Analyse mit einem (umfassenden) Set an
Variablen und die Konfrontation der beiden Fille, wodurch die Kon-
traste deutlich hervortreten. Die beiden Vergleichsfille sollen idealiter
an entgegengesetzten Enden eines Kontinuums verortet sein, d.h. sich
diametral gegeniiber stehen.4” Der Paarvergleich ist zwar ein Beispiel
fir das small n-Problem. Dagegen steht das eben genannte spezifische
Erkenntnisinteresse, welches einen ,kleinen® Vergleich nahelegt. Peters
stellt auflerdem fest, dass die Probleme eines Zweiervergleichs dadurch
gelost werden konnen, dass der Fokus auf einer einzigen Institution
bzw. einem einzigen Prozess liegt, in dieser Studie also auf politischer
Fithrung in Parlamenten.468

Als notwendige Bedingung fiir die Fallauswahl dieser Arbeit wur-
de das parlamentarische Regierungssystem festgelegt. Die unterschied-

465 Vgl. della Porta/Keating 2008: 29-31; Abromeit/Stoiber 2006: 33.

466 Vgl. Gerring 2008: 646-647. Vgl. Ebd.: 6471f. und Gerring 2007: 91ff. fiir Details.
Vgl. fiir eine Liste von Kriterien auch Van Evera 1997: 77-78; Aarebrot/Bakka
2003: 67-70; Jahn 2006: 230-238. Vgl. zum Most Similar-/Most Different-Systems
Design Hopkin 2002: 254; Jahn 2006: 233-234; Abromeit/Stoiber 2006: 31-32;
Peters 1998: 28ff.

467 Vgl. Abromeit/Stoiber 2006: 31; Patzelt 2005: 37; Peters 1998: 78..

468 Diese dezidierte Betrachtung der Funktionsweise bestimmter Institutionen und
Prozesse steht ergdnzend im Zusammenhang mit der Meso-Perspektive, wodurch
Conceptual Stretching und unangemessene Generalisierungen vermieden werden
konnen, vgl. Peters 1998: 67/117. Vgl. Ebd.: 65ft. fiir eine Diskussion der Proble-
matik des Paarvergleichs.
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lichen Systemvoraussetzungen parlamentarischer und prisidentieller
Systeme prigen eindriicklich die Moglichkeiten parlamentarischer
Fithrung, sodass sowohl die Vergleichskriterien als auch die Typologie
von vornherein grundsitzlich anders gebildet werden miissten, was zu
Lasten analytischer Préizision gehen wiirde. Deshalb wurde der gleiche
Referenzpunkt gewdhlt. Nach einer Zdhlung von Robert Elgie gibt es
61 parlamentarische Regierungssysteme.4®® Mit Blick auf die Regie-
rungssysteme der EU werden die semi-présidentiellen Systeme hier
mit Steffani unter der parlamentarischen Regierungsform subsu-
miert.#7° Um der Voraussetzung des paarweisen Vergleichs gerecht zu
werden, sollten daraus zwei Fille ausgewdhlt werden, die an entgegen-
setzten Ende des Kontinuums verortet sind. Die Wahl ist auf das briti-
sche Unterhaus und das finnische Eduskunta gefallen. Thre Verortung
im parlamentarischen Regierungssystem zeigt sich zunéchst folgender-
maflen:

Bei der Anwendung von Steffanis Kriterien wird eindeutig klar,
dass es sich beim Vereinigten Konigreich47* um ein parlamentarisches
Regierungssystem handelt. Die Regierung ist vom Parlament abberuf-
bar, sodass das primire Merkmal zur Zuordnung parlamentarischer
Regierungssysteme erfiillt ist.47> Das Prinzip der Parlamentssouveréni-

469 Vgl. Elgie 2016.

470 Nach dieser Argumentation weist innerhalb der EU nur Zypern kein parlamenta-
risches Regierungssystem auf.

471 Zum Zwecke der sprachlichen Abwechslung werden in dieser Arbeit ,,Grof3bri-
tannien” und ,Vereinigtes Konigreich” synonym verwendet, auch wenn nur ,,Ver-
einigtes Konigreich® als Ubersetzung und Verkiirzung der offiziellen Staatsbe-
zeichnung United Kingdom of Great Britain and Northern Ireland korrekt wire.
»Grofibritannien® ist allerdings im Deutschen tiblich. Vgl. zur sprachlichen Ver-
wirrung um den Begriff Wright 2013: 5-6.

472 Auch die sekunddren Merkmale unterstiitzen dies: bis 2011 konnte die Regierung
nach eigenem Ermessen das Parlament auflosen, vgl. Schleiter/Issar 2014:
178/179; Youngs 2013: 540-544. Zweitens besitzt die Regierung nicht nur das Ge-
setzesinitiativrecht, sondern dominiert es auch. Eine doppelte Exekutive besteht
zwar nicht, aber die erste parlamentarische Kammer dominiert im Verhéltnis zur
zweiten Kammer. Bis zu den Reformen der Devolution handelt es sich beim Ver-
einigten Konigreich auch eindeutig um einen Einheitsstaat. Lange galt es deshalb
als Modell parlamentarischer Systeme, wie sie im dritten Kapitel beschrieben
wurden: bei einer absoluten Mehrheit im Parlament — die das Wahlrecht grund-
sitzlich ermoglicht — hat die Regierung maximale Handlungsmacht, indem Legis-
lative und Exekutive als Fusion agieren.
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tat als fundamentale Doktrin des Verfassungsrechts pragt die Struktur
im Vereinigten Konigreich. Es besagt, dass das Parlament jedes Gesetz
erlassen und autheben kann, ohne dass es einen iibergeordneten Ak-
teur gibt, der sich dartiber hinwegsetzen konnte. Das Parlament ist da-
mit im Zentrum der institutionellen Konstellation.4”3 Das britische Re-
gierungssystem wird gleichzeitig als Westminsterdemokratie klassifi-
ziert, was im Gegenzug die Machtkonzentration auf die Exekutive be-
deutet.474

Der Reiz der Betrachtung des finnischen Systems zeigt sich insbe-
sondere im Hinblick auf die Verdnderung der wesentlichen System-
charakteristika: Finnland hat heute ein rein parlamentarisches Regie-
rungssystem, wihrend es von der Unabhéngigkeit 1917 an bis zur Ver-
abschiedung einer neuen Verfassung im Jahr 2000 semi-prasidentiell
ausgestaltet war.47> Diese Entwicklung positioniert das finnische Re-
gierungssystem gegeniiber vom britischen Regierungssystem mit sei-
ner fest verankerten parlamentarischen Tradition. Die semi-prasiden-
tielle Tradition des finnischen Systems ist aus verschiedenen Griinden
interessant: so war sie — zumindest formell — nicht nur sehr langlebig
(1919-2000), sondern auch sehr dominant. Dass an der Direktwahl des
Présidenten auch nach der Verfassungsreform nicht geriittelt wird und
damit noch nicht alle semi-présidentiellen Merkmale verschwunden

473 Vgl. Bradley 2011: 36-38; Norton 2007: 60; Judge 2005: 25; Flinders 2005a: 63;

Rogers/Walters 2015: 170. Zu den Einschrankungen der Souverénitit durch die
Devolution und EU-Gesetzgebung, vgl. Ebd.: 82. Vgl. Peele 2004: 48ft. zur Dis-
kussion darum, was die Parlamentssouverinitit fiir Vor- und Nachteile mit sich
bringt.

474 Vgl. Lijphart 1999: 9; Dunleavy et al. 1993: 268; Peele 2004: 34-35. Vgl. zur Her-
kunft dieser Machtkonzentration Wright 2013: 49. Vgl. zur Mehrheits- bzw.
Westminsterdemokratie Lijphart 1999; Rhodes et al. 2009.

475 Vgl. Karvonen 2014: 15. Hier zeigt sich, dass der Begrift ,,semi-prasidentiell“ (zu-
rickgehend auf Maurice Duverger) irrefithrend ist, wenn wir mit Steffani davon
ausgehen, dass semi-prasidentielle Regierungssysteme nur Unterformen parla-
mentarischer Regierungssysteme sind. Vgl. dazu ausfithrlich und tiberzeugend
Decker 2009. Dennoch wird im Fortlauf der Arbeit der Begriff semi-prasidentiell
fir das finnische Regierungssystem vor 2000 genutzt, allerdings mit dem Hinter-
grund, dass dies keine eigene Systemzuordnung impliziert, sondern einen Unter-
typen des parlamentarischen Systems darstellt.

Die Begriffsdiskussion verkomplizierend sortiert Jochem 2012: 55 Finnland tiber-
raschender- und félschlicherweise in die Gruppe der présidentiellen Regierungs-
systeme ein.
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sind, ist Beleg fiir ihre Resilienz.476 Zwei Traditionen - eine présiden-
tenzentrierte und eine parlamentarische — pragten die finnische Sys-
tementwicklung.477 Die notwendige Bedingung eines parlamentari-
schen Regierungssystems ist aber erfiillt - das Parlament kann die Re-
gierung abberufen.+78

Zu den Parlamenten in diesen Systemen sind folgende einfiithren-
den Bemerkungen wichtig: Das britische House of Commons ist anders
als seine kontinentaleuropdischen Pendants ein nationales Eigenpro-
dukt und streng genommen nur ein Teil des Parlaments, das aus House
of Commons, House of Lords und dem Monarchen oder der Monarchin
besteht.479 Seine Urspriinge lassen sich bis ins 13. Jahrhundert verfol-
gen, wihrend es seit 1832 die politisch hohergestellte Kammer dar-
stellt. Seit ca. 750 Jahren tagt es im Palace of Westminster, der seit 150
Jahren in dem markanten Gebdude an der Londoner Themse unterge-
bracht ist. Seine Kennzeichen sind seine Grofle und seine im Vergleich
hohe Aktivitdt, die gepragt ist von einer adversarial Westminster-Tra-
dition.48° Das Eduskunta wiederum entstand erst 1906 zu Zeiten als
Finnland noch Teil des russischen Zarenreiches war. Seit dem
6.12.1917 ist es das Parlament eines unabhédngigen Finnlands. Mit 200
Abgeordneten ist es vergleichsweise klein, muss aber auch nur eine Be-
volkerungszahl von knapp tiber fiinf Millionen Einwohnern représen-
tieren. Es agierte bis zum Jahr 2000 in einer semi-présidentiellen Tra-
dition und ist erst seit dem Inkrafttreten der Verfassungsreformen
2000 Parlament in einem rein parlamentarischen Regierungssystem
anzusehen.431

476 Vgl. Arter/Widfeldt 2010: 1282.

477 Vgl Auffermann 2009: 222-223; Petersson 1989: 22; Nousiainen 2001: 99.

478 Auch die anderen Kennzeichen unterstiitzen diese Sichtweise: Die Regierung be-
sitzt das Gesetzesinitiativrecht und nutzt es, wie gezeigt wurde, intensiv. Auch
sind Regierungsamt und Parlamentsmandat kompatibel und es herrscht eine gro-
e Fraktionsgeschlossenheit. Es besteht eine doppelte Exekutive mit dem Staats-
prisidenten und es gibt nur eine parlamentarische Kammer. Auch handelt es sich
um einen Einheitsstaat. Finnische Verfassung § 43 und § 61; Geschiftsordnung
des Parlaments § 60.

479 Vgl. Kluxen 1983: 175; Norton 2013: 16.

480 Vgl Rogers/Walters 2015: 1-2, 15/18; Norton 2013: 16-18.

481 Vgl. Auffermann 2009: 225; Nousiainen 1988: 232f; Eduskunta 2016a.
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Da sich sowohl das House of Commons als auch das Eduskunta in
Reformprozessen etablieren miissten, soll der Paarvergleich tiber Zeit-
intervalle gefiihrt werden.482 Damit wird das Unterhaus pra- und post-
Parlamentsreformen der 2000er Jahre und das finnische Parlament
pra- und post Verfassungs- und Parlamentsreformen des Jahres 2000
analysiert. Damit konnten dhnliche Zeitintervalle ausgewéhlt werden,
die eine prazise Untersuchung der Entwicklung parlamentarischer
Fithrung moglich machen.

Damit bieten das House of Commons und das Eduskunta aufgrund
ihrer unterschiedlichen Grofie und Traditionen unterschiedliche Vor-
aussetzungen fir parlamentarische Fithrung. Dem Konfrontationscha-
rakter des Paarvergleichs kann entsprochen werden. Zur Identifizie-
rung des jeweiligen Handlungskorridors wird, wie bereits angerissen,
auf qualitative Methoden zuriickgegriffen und es werden neben der
Sekundérliteratur Verfassungen und Geschéftsordnungen der jeweili-
gen Parlamente und ihrer Unterorganisationen gesichtet.+83

482 Vgl. Keman 2005: 203.

483 Zum House of Commons ist die (britische) Sekundarliteratur erschopfend und gut
zugénglich, aber in der deutschsprachigen Forschung nicht intensiv rezipiert. Die
finnischsprachige Literatur zum Eduskunta ist, soweit dies tiberblickt werden
konnte, in der deutschen Politikwissenschaft bisher noch nicht bearbeitet worden.
Hier nimmt die Studie eine Vorreiterrolle ein. Die Literatur kann ergidnzt werden
durch englischsprachige Verdftentlichungen von finnischen Politologen und eini-
gen Veroffentlichungen aus der deutschsprachigen Forschung.
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Entlang der Dimensionen des Handlungskorridors werden nun die
Elemente des Kontextfilters im britischen House of Commons analy-
siert. Dem institutionellen folgt der situative Kontext, bevor die Ak-
teurskonstellation definiert wird.

5.1 Kontextfilter: Institutioneller Kontext des House of Commons
5.1.1 Orte und Positionen

Das House of Commons besteht aus 650 Abgeordneten, die alle fiinf
Jahre durch Mehrheitswahlrecht ins Parlament gewéhlt werden. Es ist
die Quelle der konstitutionellen Legitimitdt im Vereinigten Konig-
reich.484 Entsprechend der vorgestellten Parlamentstypologien wiére
das Unterhaus nach Mezey ein reaktives Parlament und nach Polsby in
der Mitte des Kontinuums zwischen transformativem und Arena-Par-
lament angesiedelt. Diese grundsitzlich reaktive Rolle ist im West-
minster-System angelegt, wie die spdtere Diskussion noch zeigen
wird.485 Bereits die rdumliche Gestaltung der Parlamentskammer ver-
weist auf den gegensitzlichen Charakter der britischen Politik: die Do-
minanz der beiden grofien Parteien Conservative und Labour Party
spricht fiir eine ,, Kontrahentenpolitik®, die sich im Gegeniiber von Re-
gierungs- und Oppositionssitzbdnken im Sitzungssaal manifestiert.48¢
In der Klassifikation von Rede- und Arbeitsparlamenten ist das Unter-

484 Vgl. Peele 2004: 197; House of Commons 2016b.
485 Vgl. Norton 1990: 177/178.
486 Vgl. Rush 2005: 137/142.
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haus mit seiner Tradition der 6ffentlichen politischen Diskussion und
Auseinandersetzung als Redeparlament einzuordnen.487

Es gibt kein zusammenhéngendes Dokument in Form einer parla-
mentarischen Geschiftsordnung fiir das House of Commons; viele -
aber nicht alle - Regeln sind zumindest in Standing Orders festgehal-
ten, wohingegen ein Grof3teil der parlamentarischen Positionen und
Verfahren sich tiber Jahrhunderte entwickelt hat und weiterhin nicht
schriftlich verankert ist (sog. Custom and Practice).488

Prasidium und Parlamentsprasident

Das Prasidium im House of Commons besteht aus dem Speaker und
den Deputy Speaker, existiert aber nicht als eigenstindiges Gremium
und fallt damit als Analysefaktor aus.

Zum Fiihrungskern des House of Commons gehort als sichtbarster
Akteur der parlamentarischen Arena der Speaker, dessen Bezeichnung
auf die historische Rolle als offizieller Wortfiihrer des House of Com-
mons gegeniiber dem Monarchen zuriickzufithren ist.489

Typen und Bestellung

Formal ist der Speaker deshalb herausgehoben, weil er als senior officer
of the House Teil der great offices of State ist. Er muss ein Abgeordne-
tenmandat haben, gibt aber nach seiner Wahl zum Speaker seine par-
teipolitischen Aktivititen auf, mit Ausnahme der Vertretung des Wahl-
kreises.49° Der Speaker als presiding officer ist eine Art Schiedsrichter
und achtet parteipolitisch neutral und unabhéngig auf die faire Zu-
sammenarbeit zwischen den Fraktionen. Insbesondere sichert er die
Rechte der Backbencher. Diese Tradition der Unparteilichkeit hat ihren
Ursprung im 18. Jahrhundert und hélt bis heute die Erwartung auf-
recht, dass die Speaker unabhéngig von ihrer Partei agieren. Praktisch

487 Vgl. Hiibner/Oberreuter 1977: 92.

488 Vgl. House of Commons 2016¢.

489 Vgl. Rogers/Walters 2015: 42. Eine weitere Position in Zusammenarbeit mit dem
Speaker ist der Clerk of the House, der aber kein Abgeordnetemandat hat, sondern
ein “senior official” und die Autoritdt tiber alle Angelegenheiten des Tagesge-
schafts ist. Er fungiert auch als Berater des Speaker, vgl. Ebd.: 55.

490 Vgl. Blackburn et al. 2003: 204/215.
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tritt er aus der Partei aus und ist nicht mehr in die interne Parteiorga-
nisation eingebunden. Er stimmt nur bei Stimmengleichheit ab (cas-
ting vote).49* Damit entspricht der Speaker dem Typen eines neutralen
Vorsitzenden, da er bis zur Niederlegung seines Amtes im Amt bleibt,
es neutral und ohne weitere parlamentarische Aktivitit ausiibt.492 Eine
konsensorientierte Bestellung erfolgt zwar nicht, allerdings treten in
der geheimen Wahl langgediente Parlamentarier an.

Zu Beginn jeder Legislaturperiode wird der Speaker vom Unter-
haus gewihlt, nach seiner Wiederwahl ins Parlament nach einer Gene-
ral Election ist es Brauch, dass er ins Speaker-Amt wiedergewihlt
wird.493 Dies gilt auch im Falle eines Regierungswechsels, worin sich
die Regeln im House of Commons von denen anderer Parlamente un-
terscheiden. Vor 1945 wurde diese Position zumeist von Backbenchern
bekleidet, wihrend seitdem vornehmlich ehemalige Deputy Speakers
und Abgeordnete mit ministerieller oder parlamentarischer Erfahrung
die Position ausfiillen.494 Die Wahl des Speakers erfolgt geheim, die
Nominierungen miissen schriftlich am Tag der Wahl eingereicht und
von mindestens 12 und maximal 15 Abgeordneten unterstiitzt werden,
wobei mindestens drei davon einer anderen Partei als der Partei des
Kandidaten angehoren miissen. Bei einem Ergebnis von mehr als der
Halfte der Stimmen ist derjenige Kandidat gewdhlt, ansonsten erfolgen
weitere Wahlgénge bis zur Erreichung des Quorums.+95

Die aktuellen Regeln der geheimen Wahl zum Speaker sind die
Kulmination einer graduellen Entwicklung. Traditionell spiegelte die
Speaker-Wahl insofern die Logik der parlamentarischen Prozesse wi-
der, als erstens die Regierungspartei die internen Abldufe dominierte
und die Aufstellung eines geeigneten Kandidaten initiierte, obwohl es
sich um eine interne Angelegenheit des Unterhauses handelt. Zweitens
beeinflusste das Zweiparteiensystem und die hohe Fraktionsdisziplin
die Abstimmung dahingehend, dass auch wenn sie nicht von den

491 Vgl. Erskine May 2011: 61/420 fiir Details zur Casting Vote; Rogers/Walters 2015:
43/49. Wenn sich der amtierende Speaker zur Wiederwahl als Abgeordneter auf-
stellt, tut er dies nicht auf seinem Partei-Ticket, sondern als ,,the Speaker seeking
re-election’, vgl. Ebd: 43.

492 Vgl. Laban 2014: 144.

493 Vgl. Standing Order 1 A; Rogers/Walters 2015: 42; Laban 2014: 144.

494 Vgl. Blackburn et al. 2003: 204/215; Rogers/Walters 2015: 44.

495 Vgl. Standing Order 1 B; Standing Order 1 B (6)—-(13) fiir das genaue Prozedere.
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Whips und der Fraktionsdisziplin beeinflusst sein sollte, die Ergebnisse
entlang der Fraktionslinien verliefen. Parallel dazu konsultierten sich
die beiden Frontbenches im Rahmen der sogenannten Usual channels
konsensorientiert {iber geeignete Kandidaten, obwohl die Beteiligung
der gesamten Kammer vorgesehen war. Traditionell schlugen die Back-
benches den Speaker offiziell vor, um zumindest formell die Unabhin-
gigkeit des Parlaments von der Regierung zu signalisieren.4% Die for-
mellen und informellen Konventionen funktionierten gerauschlos, bis
im Nachklang der Speaker-Wahl 1971 Forderungen nach Reformen
dieses Prozederes laut wurden. Im Jahr 2000 endete mit der Einfiih-
rung der geheimen Wahl das traditionelle System. Die Mehrheit der
Abgeordneten gelangte zur Auffassung, dass die Entscheidung tiber
den Speaker durch die Frontbenches nicht legitim sei.#97 Die Speaker-
Wahl im Jahr 2009 war deshalb insofern eine Premiere, als zum einen
zum ersten Mal innerhalb des neuen Arrangements gewdhlt wurde
und zum anderen ein regelrechter Wettbewerb um den Posten statt-
fand, der sich im Verhalten der KandidatInnen und einer intensiven
Debatte um mogliche Reformen und Innovationen zeigte.+%® Faith Ar-
mitages Argumentation folgend, starkt die geheime Wahl die Position
des Speaker und macht sie zu einem attraktiven Posten mit wachsen-
dem offentlichen Profil. Auch ist im Zuge der Professionalisierung der
politischen Karrierewege und des begrenzten Angebots an Regierungs-
positionen eine Offnung der parlamentarischen Positionen notwen-
dig.499

Dariiber hinaus gehoren drei Deputy Speaker zum erweiterten
Fithrungskreis, die dem Speaker bei seiner Aufgabenerfiillung assistie-
ren. Sie werden vom House of Commons in geheimer Wahl gewihlt.
Fiir eine Nominierung brauchen sie mindestens sechs und maximal
zehn Unterstiitzer.5°° Thre Wahl durch die gesamte Kammer war Be-
standteil der Empfehlungen des House of Commons Reform Commit-

496 Vgl. Armitage 2012: 138-140; Rogers/Walters 2015: 44-45; House of Commons

2016d.
497 Vgl. Armitage 2012: 141/149-150, 152; Ebd.: 141ff. fiir die Reformentwicklung.
498 Vgl. Rogers/Walters 2015: 45.
499 Vgl. Armitage 2012: 152-153. Vgl. zur Professionalisierung der Abgeordneten
insgesamt zZGraggen 2009.
500 Vgl. Standing Order 2 A; Erskine May 2011: 157 fiir Details zur Wahl.
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tees (sogenanntes Wright Committee)5°* und fand zum ersten Mal 2010
statt. Sie verlieh der Position eine neue Legitimation und eréffnete
einen neuen Karriereweg fiir Abgeordnete. Zuvor wurden sie in einem
sehr informellen Ablauf von der Kammer ernannt.5°2

Funktionen

Es liegen nur wenige formalisierte Regeln in Form von Standing Orders
fiir die Amtsausiibung des Speakers vor, vielmehr basiert das Handeln
auf fritheren Entscheidungen, Good-Practice-Beispielen und Prize-
denzfillen vorheriger Amtstrager.5°3 Der Speaker als Reprisentant des
gesamten Hauses in Hinblick auf seine Macht, Ablaufe und Wiirde ist
fiir das parlamentarische Prozedere zentral, wird aber oftmals nur als
Artefakt und nicht als Schliisselakteur wahrgenommen.5°4 Er ist ers-
tens der Sprecher des Hauses in seinen Beziehungen zur Krone, zum
House of Lords und zu Akteuren auflerhalb des Parlaments. Zweitens
sitzt er den Debatten vor und wacht iiber die Einhaltung der Regeln.
Drittens tibernimmt er administrative Aufgaben.5°5> Dazu gehoren die
Aufrechterhaltung der Ordnung und die Kontrolle iiber die parlamen-
tarischen Abldufe bei der Verteilung des Rederechts. Dabei muss er die
Anspriiche der verschiedenen Akteure ausbalancieren, insbesondere
auch bei der Linge der Wortbeitridge.5°6 Der Speaker ist nicht der Ma-
nager des House of Commons und entscheidet auch nicht {iber die par-
lamentarische Agenda. Diese Aufgabe steht der Regierung zu, die an-

501 Vgl. House of Commons Reform Committee 2009: 83.

502 Vgl. Rogers/Walters 2015: 53; House of Commons 2016f. Dort werden folgende
Regeln zur Wahl festgehalten: ,Deputy Speakers are elected using the single
transferable vote system. The votes are allocated so as to ensure that two of the
Deputy Speakers are from the opposite side of the House than that from which
the Speaker was drawn. Of these, the candidate with the larger number of votes
will become the Chairman of Ways and Means, the other the Second Deputy
Chairman of Ways and Means. The third successful candidate will be from the
same side of the House as the Speaker and will be the First Deputy Chairman of
Ways and Means”.

Vgl. zum neuen Karriereweg Flynn 2012: 22.

503 Vgl Blackburn et al. 2003: 255; Rogers/Walters 2015: 52; Erskine May 2015: 62.

504 Vgl. Erskine May 2011: 59.

505 Vgl. Ebd.; Rogers/Walters 2015: 44.

506 Vgl Flynn 2012: 182.
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gesichts ihrer Mehrheit im Parlament dessen Abldufe kontrolliert. Der
informelle Einfluss des Speaker zeigt sich darin, dass er die Regie-
rungs- und Oppositionsfraktionen dazu anhélt, tiber die Usual Chan-
nel zur Einigung zu kommen.5°7

Aufgaben des Agendasettings tibernimmt der Speaker im Bereich
der Debatte (Verteilung des Rederechts, Entscheidung iiber Lange und
Ende einer Debatte, Begrenzung der Redezeit bis zu einem Minimum
von drei Minuten, Intervenieren in Debattenbeitrage, Annahme eines
Antrags zur Schliefung der Debatte) und bei der Zulassung von Ur-
gent Questions.>*8

Im Rahmen des situativen Kontextes fillt die Bedeutung des am-
tierenden Speaker John Bercow auf. Seinen Spielraum bei der Zulas-
sung von Antragen nutzt der seit 2009 amtierende Bercow vielseitig.
Auch lasst Bercow mehr miindliche Fragen zu und verwaltet somit die
parlamentarische Zeit, die er zwar nicht verteilen, aber gestalten
kann:5%9,,Speaker Bercow has set his own high standards for his role
free of the tyranny of the stultifying traditions that have blocked past
reformers. [...] He has more pioneering courage than all his predeces-
sors”5*° Auch bei den Urgent Questions — eine zuvor kaum genutzte
Form - trifft eine dhnliche Beobachtung zu. So gab es im ersten Amts-
jahr Bercows 2009 bis 2010 nur zwolf zugelassene Urgent Questions,
zwischen 2010 und 2012 waren es hingegen 73 (allerdings eine doppelt
so lange parlamentarische Session). In der Session 2012-13 gab es wie-
derum 38 und 2013-2014 35 Urgent Questions, sodass sich der Trend
von Bercows Amtszeit fortsetzt.5!!

Der erste Deputy Speaker ist in Personalunion auch Vorsitzender
von Ways and Means, einem Regierungsausschuss, der mit der Pri-
fung und Beratung des Haushalts beauftragt ist. Die anderen beiden
stellvertretenden Vorsitzenden sind ebenfalls Stellvertreter des Ways

507 Vgl. Blackburn et al. 2003: 212-213.

508 Vgl. Rogers/Walters 2015: 46-49.

509 Vgl Flynn 2012: 64/100/182; Norton 2013: 123.

510 Flynn 2012:182.

511 House of Commons Information Office 2013: 4-6; Norton 2013: 123; Rogers/
Walters 2015: 49/290.
Urgent Questions hiefSen bis 2002 und heute noch offiziell Private Notice Questi-
ons, vgl. Giddings/Irwin 2005: 74; Rogers/Walters 2015: 49.
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and Means.5*> Vor dem Inkrafttreten der Reformen waren die Vorsit-
zenden des Ways and Means automatisch die Deputy Speaker und wur-
den einfach ernannt.>'3 Zwei Stellvertreter (der Chairman of Ways and
Means und der Second Deputy Chairman) sollten einer anderen Frakti-
on angehoren als der Speaker und der First Deputy Chairman sollte aus
der Fraktion des Speaker kommen.5'4 Der erste Stellvertreter — also der
Chairman of Ways and Means — tibt in Abwesenheit des Speakers in
Vertretung dessen Funktionen aus. Auch betreut er die private bills, be-
aufsichtigt die Arrangements zu Sitzungen in Westminster Hall und
hat in seiner Funktion als Vorsitzender des Panel of Chairs die allge-
meine Verantwortung fiir die Arbeit der parlamentarischen Ausschiis-
se. Die Stellvertreter agieren wie der Speaker selbst parteipolitisch neu-
tral, bleiben aber Mitglieder ihrer Partei und stellen sich als Parteimit-
glied auch zur Wiederwahl.>'s Die Deputy Speaker lassen sich damit
im erweiterten Fithrungskreis des House of Commons verorten. Mit
ihrer Wahl und der Personalunion Ways and Means spielen sie eine
wichtige Rolle in der parlamentarischen Fiihrungslandschaft, sind aber
im Bereich des Agendasettings nicht zentral positioniert.

Fraktionen und Fraktionspositionen
Fraktion
Typen und Zusammensetzung

Die Fraktion ist sowohl auf der Steuerungs- als auch auf der Arbeits-
ebene verortet. Sie ist der zentrale Ort im House of Commons und war
lange der einzige Ort legitimer Entscheidungen iiber die Fithrung und
Programminhalte einer Partei.51® Es gibt keine juristische Definition
des Fraktionsbegriffs, sie werden bezeichnet als ,parlamentarische

512 Vgl. House of Commons 2016g; Standing Order 2; Erskine May 2011: 761 ff. fiir
Details zum Prozedere des Ways and Means.

513 Vgl Erskine May 2011: 65.

514 Vgl Ebd.: 65-66 (dort auch Details zur Vertretungsregelung); Rogers/Walters
2015: 53.

515 Vgl. Rogers/Walters 2015: 54.

516 Vgl. Sturm 2009: 118. Die Analyse fokussiert auf die beiden Fraktionen der Con-
servative Party und der Labour Party.
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Parteien®5'7 Die Parteisatzungen definieren die Zugehorigkeit zu einer
Fraktion danach, in welchem Party Whip Receipt die Abgeordneten
stehen.5'® Beim Receipt handelt es sich um ein Dokument, das den
MPs der jeweiligen Fraktion wochentlich zugestellt wird: die Entschei-
dung, wer diesen Receipt erhilt (bzw. nicht mehr erhilt) ist eine Ange-
legenheit der jeweiligen Partei, ohne dass es Statuten oder parlamenta-
rische Regeln gibe, die die Bildung von oder die Mitgliedschaft in
Fraktionen regeln wiirden. Eine Mindestanzahl an Abgeordneten ist
nicht Voraussetzung fiir den Fraktionsstatus und die Gestaltung der
organisatorischen Struktur obliegt den Fraktionen und ist ebenfalls frei.
In der Praxis kann ein einzelner MP keine Fraktion bilden. Entspre-
chend der genannten Bedingung reichen allerdings zwei Abgeordnete
aus, da sie einen Whip auswéhlen kénnen, der als Ansprechpartner fiir
die anderen Whips zur Verfiigung steht.>* Konkret bedeutet dies, dass
die Kandidaten bei einer Parlamentswahl von der lokalen Partei ausge-
sucht und auf der Basis ihrer Parteizugehorigkeit gewahlt werden. Als
Mitglied des Unterhauses gehoren sie automatisch zum Whip der Par-
tei, der sie sich im Wahlkampf verbunden gezeigt haben.52°

Angesichts der enormen Bedeutung der Parteien fiir den Ablauf
des parlamentarischen Prozedere und der Politik insgesamt ist es er-
staunlich, dass die Fraktionen in den offiziellen Regelwerken kaum
eine Rolle spielen. So findet sich auf der Homepage des Unterhauses
zwar eine Auflistung der Fraktionen, aber keine zugehorige Liste der
Abgeordneten. Auch gibt es keine Standing Order mit préazisen Hinwei-
sen zur Arbeit der Fraktionen; Rogers und Walters nennen als einzige
Standing Order, in denen die Fraktionen vorkommen, eine Regel, die
festhilt, dass die Mitgliedschaft in den Ausschiissen die parteipoliti-
sche Zusammensetzung der Kammer beriicksichtigt. Parteistrukturen
verlaufen also formal ohne Beriithrungspunkte zu den Abldufen des

517 Vgl Norton 2000b: 39. In offiziellen Dokumenten taucht der Begriff auch quasi
nicht auf. Im Erskine May gibt es kein Stichwort im Register zu ,party” oder
»parliamentary party”, nur einen Eintrag (S. 49-52) zur party machinery.

518 Z.B. ,in receipt of the Conservative Whip", ,,in receipt of the party’s Whip®, vgl.
Constitution der Liberal Democrats Article 9, vgl. Constitution der Conservative
Party.

519 Vgl. Norton 2000b: 39-40; Saalfeld 1999: 89

520 Vgl. Norton 2000b: 37-38. Vgl. Ebd.: 38 fiir fraktionslose Abgeordnete.
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House of Commons, praktisch sind beiden Strdnge aber eng verbun-
den.52*

Im House of Commons sitzen seit der Parlamentswahl im Juni 2017
folgenden Fraktionen:

Tabelle 11 Fraktionen im House of Commons (Stand Dezember 2017)

Fraktion Sitze
Conservative 315
Labour 259
Scottish National Party 35
Democratic Unionist Party 10
Liberal Democrat 12
Plaid Cymru 4

Quelle: eigene Darstellung, mit Datenmaterial von House of Commons 2016h.

Regierung und Opposition - also Government and Opposition — bilden
die entscheidenden Strukturprinzipien im House of Commons. So be-
zeichnet der Erskine May den Ablauf der parlamentarischen Angele-
genheiten als Parteimaschinerie entlang dieser Trennung.52? In seiner
Analyse der Fraktionen im House of Commons unterteilt Anthony
King die Fraktionen nicht nur in Regierung und Opposition, sondern
auflerdem jeweils in Frontbench und Backbench.53 Die tatsdchlich aus
der Sitzordnung der Kammer stammenden Bezeichnungen Front- und
Backbench beziehen sich einerseits auf die Fraktionsvorsitzenden, Mi-
nister bzw. Schattenminister und die Whips auf den vorderen Banken
und andererseits die Abgeordneten ohne (Schatten-) Regierungs- oder
Sprecheramt auf den dahinter platzierten Binken (Hinterbinkler).524

521 Vgl. Rogers/Walters 2015: 80. Dies zeigt sich auch in der Selbstdarstellung der Ar-
beit des House of Commons auf seiner Homepage (House of Commons 2016h).
So gibt es keine Auflistung der zu einer Fraktion gehorenden Abgeordneten im
Gegensatz vergleichbar mit den Angaben auf den Seiten des Deutschen Bundes-
tages (Deutscher Bundestag 2016).

522 So verweist die Website des Unterhauses ganz konkret auf die Verteilung als Re-
gierung und Opposition: House of Commons 2016i; Erskine May 2011: 49.

523 Vgl King 1990: 211-212.

524 House of Commons 2016j; House of Commons 2016k.
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Die Differenzierung zwischen Regierungs- oder Oppositionsfraktion
pragt den Kontext, in dem die Fraktionen handeln konnen. Die Regie-
rungsfraktion ist der zentrale parlamentarische Akteur, da ihre Front-
bench aus Abgeordneten mit Regierungsamt besteht.

Die im Vereinigten Konigreich tibliche Einparteien-Regierung mit
parlamentarischer Mehrheit geht einher mit dem ,klassischen® Oppo-
sitionsmodell, bei dem es sich um eine parlamentszentrierte Oppositi-
on ohne Mitwirkungs- und Vetorechte handelt.525 Diese Institutionali-
sierung als ,,Opposition with a Capital O“ im UK fand bereits im 18.
Jahrhundert statt.52¢ Trotz der grofien Ausstrahlungswirkung dieses
Modells ist es in empirischer Hinsicht eine Ausnahme geblieben. Sein
Kern ist die eindeutige Definition des Oppositionsbegriffs und die
Funktion der ,largest minority party which is prepared, in the event of
the resignation of the Government, to assume office“527 Diese Form
des Oppositionsbegriffs erschliefit sich aufgrund der Kombination aus
Zweiparteiensystem und Mehrheitswahlrecht, durch die Regierungs-
mehrheit und Opposition klar identifizierbar werden und eine Alter-
nierung der Regierungsmacht nach der Parlamentswahl zugunsten der
bisherigen Opposition méglich ist.5?® Dahinter stehen die Grundideen
der zeitlichen Gewaltenteilung - die Opposition soll nicht mitregieren,
sondern die Chance auf einen (eindeutigen) Machtwechsel haben - so-
wie der offiziellen Einrichtung einer Alternativregierung, wozu zwei
augenscheinlich widerldufige Aspekte gehoren: die Opposition erhélt
zwar entsprechende Rechte, soll die Regierung aber nicht grundsitz-
lich in der Verfolgung ihres Programms hindern. Dieses Spannungs-
verhiltnis pragt die Moglichkeiten der Oppositionsfraktion(en). Er-
ginzt wird dies durch die transparente Zuordnung von politischer Ver-
antwortlichkeit. Die Institution der Alternativregierung manifestiert
sich auch in der Bildung eines Schattenkabinetts innerhalb der (offizi-
ellen) Oppositionsfraktion, welches im Falle einer Regierungsiibernah-
me in dieser Form die Regierungsamter iibernehmen kénnte.529

525 Vgl. Helms 2002: 36-38; Sydow/Joof8 2017: 537. Vgl. zu Regierung und Oppositi-

on in Westminster-Systemen Dewan/Spirling 2011.
526 Vgl Helms 2002: 71; Saalfeld 1999: 89; Norton 2007: 76.
527 Erskine May 2011: 49.
528 Vgl. Déring 1993: 21-22; Kastning 1991: 377.
529 Vgl Helms 2002: 71-73.
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Aus dieser britischen Oppositionslogik ergibt sich, dass es keine
spezifischen Oppositionsrechte, sondern nur allgemeine Minderhei-
tenrechte gibt.>3° Alle Oppositionsfraktionen erhalten seit 1975 staatli-
che Zuschiisse zur Finanzierung der parlamentarischen (und nicht
parteipolitischen) Arbeit, um sich zumindest graduell den der Regie-
rung zur Verfiigung stehenden Ressourcen anzundhern. Dazu gehoren
eine finanzielle Grundausstattung, Reisekosten und die 1999 einge-
fithrte besondere Zuwendung an das Biiro des Leader of the Oppositi-
on.53* Allerdings sind diese Ressourcen relativ zu sehen: die Expertise
der Civil Servants kann von den Fraktionen - insgesamt und nicht nur
von den Oppositionsfraktionen - aufgrund ihrer parteipolitischen
Ausrichtung nicht genutzt werden und die finanzielle Ausstattung
reicht nur fiir die Einstellung einer begrenzten Zahl an Mitarbeitern.532

Gestaltungspotential bietet sich der Opposition tiber verschiedene
Kanile. Zwar verfiigt sie nicht tiber ein eigenes Gesetzesinitativrecht,
aber einzelne Abgeordnete konnen iiber Private Members® Bills Gesetze
initiieren. Eine weitere Moglichkeit besteht in Form der Debatte und
der Beratung von Gesetzesinitiativen im Plenum. Auch tiber die Arbeit
in den Ausschiissen beteiligt sich die Opposition am gesetzgeberischen
Geschehen. Thr stehen 20 sogenannte Opposition Days zu, an denen sie
die Themen der Plenumsdebatte gestalten kann und damit auf die Ta-
gesordnung Einfluss nehmen kann. Auch die Fragerechte erméoglichen
der Opposition als Gegengewicht zur Regierung aufzutreten.533 Die
herausgehobene Position des Oppositionsfithrers als direkter Gegen-
spieler des Premierministers ldsst die Bedeutung der grofiten Oppositi-
onsfraktion hervortreten. Die offizielle Opposition verfolgt das Ziel,
bei der ndchsten Wahl einen Regierungswechsel herbeizufiihren und
bemiiht sich deshalb wihrend der Legislaturperiode darum, ein alter-
natives Regierungsprogramm aufzuzeigen und die Schwachen im Re-
gierungshandeln herauszustellen. Felicity Matthews arbeitet wiederum

530 Vgl. Oberreuter 1993.

531 Vgl. Rogers/Walters 2015: 65-66. Vgl. Ebd. fiir Details zur Hohe der finanziellen
Ausstattung.

532 Vgl. Norton 2000b: 46.

533 Vgl. Norton 2007: 171/212-213; Syndow/Joof 2017: 546-556.
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heraus, dass der Opposition unter strukturellen Gesichtspunkten eine
Vielzahl von Handlungsmoglichkeiten offen steht.534

Fiir den Handlungskorridor ergibt sich daraus ein widerspriichli-
ches Bild: die Opposition ist klar identifizierbar, woraus sich allerdings
nicht direkt entsprechenden Ressourcen fiir die Verfolgung der Strate-
gie ergeben, sich als Option fiir die nichste Parlamentswahl anzubie-
ten. Gleichzeitig ermdglicht die eindeutige Identifizierbarkeit die deut-
liche Abgrenzung zur Regierungspolitik und kann damit wiederum
die Chancen der Opposition starken. Auch durch die Identifizierung
der strukturellen Aspekte — wie von Matthews vorgeschlagen — zeigt
sich die Komplexitdt des Handlungspotentials. Eine kontinuierliche
Begleitung der Regierungsarbeit im Sinne der Mitwirkung ist aller-
dings nicht vorgesehen.

Interne Organisation

Die Fraktionen dhneln sich in ihrer internen Organisation. Innerhalb
der Conservative Party sticht das 1922 Committee ins Auge. Dabei han-
delt es sich - in Oppositionszeiten — um eine Versammlung der kon-
servativen MPs ohne den Vorsitzenden bzw. - in Regierungszeiten —
aller MPs ohne Regierungsamt. Die Teilnahme steht allen konservati-
ven Abgeordneten offen, Abstimmungsrecht haben nur die Backben-
cher. Diese sich mittwochs treffende innerfraktionelle Gruppe dient
dem Meinungsaustausch und der Verbindung zwischen Parteifithrung
und Hinterbanklern. Das 1922 - so die tibliche Abkiirzung - bereitet
die Wahl (bzw. auch Abwahl) des Fraktions- und Parteivorsitzenden
vor und bietet den Abgeordneten Raum, Themen zur Sprache zu brin-
gen und Arger und Unzufriedenheit auszudriicken. Der Vorsitzende
des 1922 spielt eine wichtige Rolle in der Partei als Vertreter der Inter-
essen der Backbencher und ist auch im Conservative Board, dem aus-
fithrenden Organ der Parteiorganisation, vertreten.535 Innerhalb des
1922 Committees befindet sich als weiterer Ort das Executive Commit-
tee, bestehend aus dem Vorsitzenden des 1922, zwei stellvertretenden

534 Vgl Matthews 2018: 67; fiir eine genaue Darlegung des oppositionellen Einflusses
vgl. Ebd.: 61ff.

535 Vgl House of Commons 2016l; Norton 2007: 111; Norton 2000b: 43; Blackburn
et al. 2003: 160; Rogers/Walters 2015: 90-91.
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Vorsitzenden, einem Schatzmeister, zwei Sekretiren und zwolf ande-
ren Backbenchern, die jéhrlich gewdhlt werden. Es ist fiir die Vorberei-
tung der Sitzungen des 1922 zustdndig und fungiert zwar nicht als in-
stitutionalisierter Gegenspieler der Parteifithrung, ist aber nichtsdesto-
trotz das représentative Organ der konservativen Backbencher mit
Einfluss auf die Richtung der Parteipolitik.53°

Zur Parliamentary Labour Party gehoren alle Labour MPs. Wah-
rend der immer montagabends stattfindenden Sitzungen der PLP wer-
den die parlamentarischen Angelegenheiten besprochen, der Whip in-
formiert Gber die Abstimmungen und Berichte der (Schatten-) Minis-
ter sowie der Arbeitsgruppen vorgestellt. Der Vorsitzende der PLP
wird von allen Labour MPs gewihlt und ist eine Schliisselfigur der Par-
tei.537 Das ausfithrende Organ der PLP ist das Parliamentary Commit-
tee, ihm gehoren in Regierungszeiten der Premierminister und sein
Stellvertreter, vier Minister inklusive des Leaders of the House, der
Chief Whip, der Vorsitzende der PLP, vier aus den eigenen Reihen ge-
wihlte Backbencher und ein von Backbench Labour Peers gewihlter
Peer an. Das Parliamentary Committee der Labour Party in Oppositi-
onszeiten besteht in Regierungszeiten aus vier Amtstriagern der PLP
(Fraktionsvorsitzender, Stellvertreter, Chief Whip und dem Chairman
der PLP), sechs Backbenchern, einem Labour Peer und vier Ministern.
Geleitet wird das Parliamentary Committee vom Vorsitzenden der PLP.
Zu den Aufgaben des Committees gehort die Organisation und Festle-
gung der Inhalte der PLP-Sitzungen, die Beobachtung der Arbeit der
innerfraktionellen Gruppen, die Konfliktlosung und Kontaktherstel-
lung zu den Einheiten der Parteiebene und die Sicherstellung des Kon-
taktflusses zwischen Backbenchern und Parteifiihrung.538

Conservative und Labour Party sind aufgrund ihrer Grofle aufSer-
dem noch in Arbeitsgruppen eingeteilt. Die Policy Groups der Conser-
vative Party sind fiir breite Politikfelder zustidndig.539 Die Subject Com-

536 Vgl Blackburn et al. 2003: 162; Rogers/Walters 2015: 91.

537 Vgl. Rogers/Walters 2015: 89—90; Blackburn et al. 2003: 161.

538 Vgl. Blackburn et al. 2003: 160-163.

539 Vgl Norton 2013: 136-137. Bei den anderen Fraktionen ist dies aufgrund der ge-
ringen Anzahl an Abgeordneten schwieriger zu gestalten, nach der Wahl 2010
etablierten aber die Liberal Democrats solche Backbench-Gruppen als Debattenfo-
ren und als Moglichkeit, Parteimeinungen auszutauschen, unabhéngig von der
Koalition. Vgl. Ebd.: 137 und Rogers/Walters 2015: 91.
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mittees der Labour-Fraktion sind nach den Ministerien strukturiert
und treffen sich vierzehntéglich, um anstehende Termine und Angele-
genheiten ihres Politikfeldes zu diskutieren. MPs diirfen maximal drei
solcher Arbeitsgruppen angehoren. Die Anwesenheit variiert je nach
Interesse am Thema; in Regierungszeiten werden sie auch beziiglich
Policy-Initiativen konsultiert. Neben den Arbeitsgruppen sind die
Labour-Abgeordneten regionalen Gruppen zugeordnet, die ebenfalls
alle zwei Wochen tagen und sich mit spezifisch lokalen Themen be-
schiftigen.54° Insgesamt haben die Arbeitsgruppen vor allem die admi-
nistrative Aufgabe, das parlamentarische Tagesgeschift in diesem Feld
vorzubereiten. Im Falle der Regierungsverantwortung informieren die
Minister die jeweils zustindige Arbeitsgruppe iiber geplante Regie-
rungsinitiativen. Frither waren die Arbeitsgruppen insbesondere in
der Conservative Party zahl- und einflussreich, aufgrund der begrenzt
zur Verfiigung stehenden Zeit haben sich ihre Bedeutung und ihre Ge-
staltungsméglichkeiten allerdings verringert.54* Zumindest bieten die
Gruppen neben der Moglichkeit der Informationsgenerierung den
Backbench-MPs die Gelegenheit, in geschlossenem Rahmen Themen
zu setzen und die Parteifithrung auf diese aufmerksam zu machen.
Dort geduflerte kritische Anmerkungen gelten als Warnsignal fiir die
Whips, dass sich die Stimmung innerhalb der Fraktion verandert und
Parteilinien beeinflusst werden. Sie funktionieren in dieser Hinsicht als
Diskussionsforum und als Frithwarnsystem. Auch variiert ihre Bedeu-
tung abhidngig vom Politikfeld, von der jeweiligen Fithrung und von
den Backbenchern.5+*

540 Vgl. Rogers/Walters 2015: 9o.

541 Vgl. Norton 2000b: 54; Blackburn et al. 2003: 165; Norton 2000b: 43-45.

542 Vgl. Norton 2013: 136-137; Rush 2005: 146; Blackburn et al. 2003: 163-164; Nor-
ton 2000b: 45. Die SNP als aktuell drittstarkste Fraktion im House of Commons
hat entsprechend den Schattenministern von Labour ,,Schatten-Sprecher” fiir die
jeweiligen Politikfelder. Die Liberal Democrats treffen sich mittwochs zu ihrer
Fraktionssitzung, weitere formalisierte Strukturen gibt es aufgrund der Fraktions-
grofle nicht. Insgesamt ist es fiir die ,,dritten” Fraktionen hinderlich, dass die par-
lamentarischen Angelegenheiten zwischen den beiden grofien Parteien ausgehan-
delt werden und sie keine entsprechenden eigenen Strukturen bilden kénnen
oder miissen, vgl. House of Commons 2016m; Rogers/Walters 2015: 91.
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Funktionen

Das Aufgabenprofil britischer Fraktionen beinhaltet Elemente der Or-
ganisation interner Angelegenheiten, der Mitwirkung und der Kon-
trolle. Die Fraktion selbst ist formal nicht eigenstindig an der Gesetz-
gebung beteiligt, wie die parlamentarischen Regeln noch zeigen wer-
den, auch wenn praktisch dennoch die Fraktionskanile genutzt wer-
den. Weniger der Fraktionsstatus als die Zuordnung als Regierung
oder Opposition pragen die Funktionserfillung.

Fraktionspositionen

In beiden groflen Fraktionen sind Macht und Einfluss stark fragmen-
tiert. An der Spitze steht der Fraktionsvorsitzende, der zugleich Partei-
vorsitzender und Premierminister bzw. ,,Schattenpremierminister ist.
Der Rest der Frontbench besteht aus den Mitgliedern des Kabinetts
bzw. Schattenkabinetts. Die zweite Ebene des erweiterten Fithrungs-
kreises besteht aus den Whips (,,Fraktionsgeschiftsfithrer®)s43 und den
Regierungsmitgliedern ohne Kabinettrang bzw. ihren fiir das jeweilige
Politikfeld zustindigen Gegenstiicken. Die Hinterbankler bilden den
Mitgliederbereich.544 Der Fraktionsvorsitzende der Regierungsfraktion
bzw. der grofiten Oppositionsfraktion ist der Leader of the Majority
bzw. der Leader of the Opposition. Das Charakteristikum des britischen
Fraktionsvorsitzes ist die Personalunion von Fraktions- und Parteivor-
sitz sowie aulerdem von Fraktionsvorsitz der Mehrheitsfraktion und
Amt des Premierministers. Der Leader of the Majority hat damit eine
eindeutige Regierungsposition und die Machtressourcen dieser Posi-
tion sind identisch mit denen des Premierministers.545

Die Bestellung wird in den Fraktionen unterschiedlich gehandhabt,
in den vergangenen Jahren zeigen sich allerdings dhnliche Entwicklun-
gen. In der Conservative Party wird der Fraktionsvorsitzende seit 1999

543 Wobei der deutsche Begriff die wortmalerische Wirkung des ,,Peitschens® leider
nicht erfassen kann.

544 Vgl Saalfeld 1999: 89-91. Thomas Saalfeld verweist in diesem Zusammenhang
auf Hans Apels Bezeichnung ,Dreiklassengesellschaft® fiir die Struktur des Deut-
schen Bundestags, vgl. Apel 1997.

545 Vgl. z.B. Labour Party Rule Book 2013 (2015): Clause VII 1 A; Becker 2002: 155-
156; Bale/Webb 2014: 13; Rogers/Walters 2015: 92.
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durch eine Wahl aller Parteimitglieder bestimmt. Mit diesem neuen
System erhalten erstmalig in der Geschichte der Partei die Mitglieder
ein Mitspracherecht bei der Wahl des Vorsitzenden und die Fraktion
ist reduziert auf eine rein vorbereitende Funktion.546 Der fundamenta-
le Wandel liegt darin, dass zuvor nur die Fraktionsmitglieder {iber den
Parteivorsitzenden entschieden und dass es bis 1965 sogar keinerlei
formalen Weg der Wahl gab und der Vorsitzende einfach hervortrat
(emerged).547 Vorsitzendenwahlen finden statt, wenn ein Vorsitzender
zuriickgetreten ist oder ihm von der Fraktion das Misstrauen ausge-
sprochen wurde. Fiir ihre Organisation ist das 1922 Committee zustin-
dig. Die konservativen Abgeordneten treffen eine Vorauswahl (Vor-
aussetzung fir eine Kandidatur ist ein Parlamentsmandat), die der
ganzen Partei zur Abstimmung vorgelegt wird. Die Parteimitglieder
stimmen darauthin nach dem Prinzip ,,One Member One Vote“ iiber
den Vorsitzenden ab.543

Konkret sieht das Verfahren folgendes vor: der Vorsitzende des
1922 Committee prasentiert die Auswahl der Kandidaten; sollte es
mehr als zwei Nominierungen geben, stimmt die Fraktion so lange ab,
bis zwei Kandidaten iibrig sind. Die Abstimmung selbst findet als Ge-
neral Membership Ballot statt, in der die gesamte Parteimitgliedschaft
per Briefwahl tiber die zwei Kandidaten entscheidet.54 Nach dem
Riicktritt David Camerons im Nachhall des verlorenen Brexit-Referen-
dums ging Theresa May als Siegerin des Verfahrens hervor.55°

546 Vgl. Kelly/Lester 2005: 3; Bale/Webb 2014: 14.

547 Vgl Becker 2002: 184; Ingle 1989: 53; Bale/Webb 2014: 13-14; Ebd. fiir Details
der fritheren Auswahl.

548 Vgl Kelly/Lester 2005: 7. Dieses neue System trennte auch die Entlassung eines
Leader von der Wiederwahl des Nachfolgers. Wenn 15% der MPs schriftlich dem
Chair des 1922 Committees einen Misstrauensantrag einreichen, gibt es eine Miss-
trauensabstimmung, vgl. Bale/Webb 2014: 13-14.

549 Vgl. Constitution of the Conservative Party 2009: Schedule 2, Nr. 3; Johnston/
Maer 2016; Kelly/Lester 2005: 8-9. 2005 gab es Bemithungen, dieses Verfahren
weiter zu reformieren. Dazu war vorgesehen, dass eine Nominierung von 10% al-
ler Abgeordneten unterstiitzt werden muss und dass bei einer absoluten Mehrheit
durch die Abgeordneten der Kandidat sofort gewihlt war. Dieser Vorschlag wur-
de nicht angenommen, vgl. Ebd.: 10-12.

550 Vgl. zum Hintergrund: Ohne Autor (BBC) (2016). Vgl. zum Ablauf im Juli 2016
Asthana et al. 2016.
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Das Ziel dieses Verfahrens ist die gleichzeitige Beriicksichtigung
der Wiinsche der Parteimitglieder sowie der Abgeordneten. Der ge-
wihlte Vorsitzende ist de jure Vorsitzender der gesamten Conservative
Party, vor der Verfahrensanderung war er dies nur abgeleitet aus sei-
nem Status als Fraktionsvorsitzender.55* Einen stellvertretenden Vor-
sitzenden gibt es innerhalb der Conservative Party offiziell nicht.552

Labour hat in den letzten Jahren eine Vielzahl an Anderungen am
Verfahren der Wahl desVorsitzenden verabschiedet, zuletzt wurden
2015 Aktualisierungen vorgenommen. Die Vorsitzendenwahl (und die
Wahl der stellvertretenden Vorsitzenden, welche unabhingig davon
stattfinden) sieht folgendes vor: die Nominierung im Falle eines va-
kanten Vorsitzendenposten muss von 15% der Labour MPs unterstiitzt
werden - im Falle der Herausforderung eines amtierenden Vorsitzen-
den von 20%. 2013 lag das Quorum im ersten Fall noch bei 12,5%. Neu
ist auch, dass es nun eine Abstimmung gibt und nicht wie zuvor ver-
schiedene Wahlgédnge allein fiir die Wahl des Vorsitzes. Auflerdem diir-
fen sowohl Parteimitglieder als auch Unterstiitzer aus verbundenen
Organisationen sowie — eine durchaus als revolutiondr einzustufende
Entwicklung - registrierte Unterstiitzer abstimmen.553 Die Bedeutung
des neuen Wahlverfahrens zeigt sich aktuell darin, dass seit dem
Herbst 2015 und auch nach einer erneuten Abstimmung im Septem-
ber 2016 mit Jeremy Corbyn ein Abgeordneter Partei- und Fraktions-
vorsitzender ist, der nicht die Unterstiitzung seiner Fraktionskollegen,
wohl aber der registrierten Unterstiitzer hat und damit die Partei vor
einer ZerreifSprobe stellt.554 Insgesamt ist festzustellen, dass auch bei
Labour bis 2013 die Fraktion dominierte: Der Parteivorsitzende wurde
bis 1981 von der Unterhausfraktion gewihlt. Nach einer ersten Reform
fand die Wahl durch ein Wahlkollegium statt, das aus den Abgeordne-

551 Vgl Becker 2002: 182, 184; Bale/Webb 2014: 14, also auch der Mitglieder des EU-
Parlaments, des schottischen Parlaments und der walisischen Versammlung.

552 Vgl. Blackburn et al. 2003: 155/157.

553 Vgl. Labour Party Rule Book 2015 Chapter 4 Clause IL.

554 Vgl zum Hintergrund der Abstimmung: Ohne Autor 2016b (BBC). Vgl. zum
Darstellung des Problems: Ohne Autor 2016¢c. Nach dem iiberraschend guten Ab-
schneiden Labours bei den vorgezogenen Unterhauswahlen 2017 ist Corbyns
Stellung gerade aber unangetastet, vgl. dazu Freedland 2017.
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ten des Unterhauses, des Europdischen Parlaments, den Parteimitglie-
dern und Mitgliedern affiliierter Organisationen bestand.555

Fiir beide Fraktionen gilt damit, dass sie ihre Vorsitzendenwahl
kontinuierlich und zumindest in Teilen von der Fraktion auf die Par-
teimitglieder tibertragen haben.

Der Fraktionsvorsitzende der Regierungsfraktion hat als Premier-
minister seine exekutiven Ressourcen zur Verfiigung. Der Leader of
Opposition im House of Commons ist der direkte Gegenspieler des Re-
gierungschefs, auch Vorsitzender seiner Partei und bei der General
Election deren Spitzenkandidat.55¢ Die Bedeutung der Opposition im
britischen Parlamentarismus wurde bereits angesprochen. Sowohl der
offiziellen Opposition als auch dem Oppositionsfithrer werden be-
stimmte Privilegien gewahrt. Neben parlamentarischen und prozedu-
ralen umfassen sie auch finanzielle Rechte, was auf den Status der
grofiten Oppositionsfraktion und ihres Vorsitzenden als ,die“ und
nicht ,eine“ Oppositionsfraktion zuriickzufiihren ist. Wie dargelegt,
geht von den finanziellen Ressourcen, die der offiziellen Oppositions-
fraktion zustehen, ein Teil direkt an das Biiro des Leader of the Opposi-
tion.557 Damit ist die finanzielle Ausstattung gesichert, allerdings ge-
hort die Position zu den schwierigsten in der britischen Politik, da es
gilt, zwei Handlungsauftridge auszubalancieren: die Fraktion muss als
regierungsfihig présentiert werden, wahrend die aktuelle Regierung
einer kontinuierlichen Kontrolle unterzogen werden muss. Neben den
konstitutionellen Aufgaben der Opposition in Form der Sicherstellung
der Regierungsverantwortlichkeit miissen auch Wihlerauftrige mit
begrenzteren Ressourcen ausgefithrt werden.5s8 Verschiedene Kriteri-
enkataloge fiir die Analyse des Oppositionsfiihrers liegen vor, so ent-
wickelt Tim Bale zum einen folgende Funktionsbereiche des Oppositi-

555 Vgl. Labour Rule Book 2013: Chapter 4 Clause II C; Becker 2002: 186; Bale/Webb
2014: 14-15 zum alten Verfahren. Jeder dieser Gruppen entsprach einer Sektion,
in denen jeweils nach dem ,One Man - One Vote“-Prinzip iiber den Vorsitzen-
den abgestimmt wurde und deren Stimmen gleichméflig mit je einem Drittel auf
die Gesamtzahl der Stimmen angerechnet wurden.

556 Vgl. Bale 2014: 70.

557 Vgl Ebd.: 61. Labour erhielt demnach 2013-2014 6.509.320 Pfund, von denen
757.097 Pfund an das Biiro des Oppositionsfithrers gingen, der 132 387 Pfund
Gehalt davon erhielt, vgl. Ebd.

558 Vgl. Bale 2014: 70; Erskine May 2011: 51.
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onsfiihrers: er miisse ein frisches Fithrungsteam aufbauen, fiir Kohési-
on sorgen, sichtbar, effizient und anpassungsfihig sein.’s® Zum ande-
ren seien Leistungen in der politischen Kommunikation, die Fahigkeit
zur Entwicklung einer Policyplattform, die Féahigkeit des Parteima-
nagements und emotionale Intelligenz die entscheidenden Instrumen-
te eines erfolgreichen Oppositionsfithrers.5¢°

Der Fraktionsvorsitzende darf an den Sitzungen aller Parteigliede-
rungen teilnehmen und ist fiir die Einhaltung der Parteiregeln zustédn-
dig. In Regierungszeiten bestimmt der Vorsitzende die Kabinettsmit-
glieder und alle anderen Frontbench-Positionen, in Oppositionszeiten
gilt dies entsprechend fiir das Schattenkabinett, den Chief Whip und
die weiteren Frontbench-Positionen.5¢* Damit kommen dem Fraktions-
vorsitzenden zentrale Funktionen im Bereich der Organisation und
des Agendasettings zu. Er ist zwar vorrangig nicht fiir die Steuerung
des Abstimmungsverhaltens zustindig, gleichzeitig fordert er Ge-
schlossenheit ein und kann disziplinarische Mafinahmen ergreifen.
Administrative Aufgaben werden delegiert, im Konfliktfall kann er
aber entscheiden. Als Parteivorsitzender gestaltet er die politische
Richtung seiner Partei mit und ist fiir die Durchsetzung verantwortlich
- dementsprechend ist seine Hauptaufgabe die Beeinflussung und
Themensetzung der Agenda.

Michael Rush untersucht die parlamentarische Aktivitdt der Frak-
tionsvorsitzenden auf Basis von Rede- und Interventionsbeitrigen in
Debatten, dem Einbringen von Gesetzes- und Anderungsantrigen so-
wie von Fragen und der Mitarbeit in Ausschiissen. Seine Schlussfolge-
rung lautet, die parlamentarische Aktivitit der Fraktionsvorsitzenden
sei insgesamt geringer geworden. Insgesamt nihmen die Vorsitzenden
- mit Ausnahme der prestigetrachtigeren Debatten — weniger an De-
batten teil. Die Prime Minister’s Question sind die am starksten in der
medialen Beobachtungen stehende Biihne fiir die Vorsitzenden. Aller-

559 Vgl Bale 2014: 70-71, in Bezug auf Ball 2005: 4-5.

560 Vgl. Ebd.: 58/64-65. Vgl. Ebd.: 8ff. zur genauen Analyse Ed Milibands. Bale stellt
in seiner konkreten Analyse des Oppositionsfiihrers Ed Milibands allerdings fest,
dass es insgesamt zu wenige Kriterien fiir die Evaluierung von Leadern der Oppo-
sition gebe, vgl. Ebd. Allerdings kritisiert Bale bei diesem Kriterienkatalog — dahn-
lich wie im Rahmen dieser Arbeit auch bereits angemerkt wurde - dass dabei
Aufgaben und personliche Qualititen vermischt werden.

561 Vgl. Labour Rule Book 2013: Chapter 1 Clause VII 1 A.
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dings wird dieser ,Gladiatorkontext” vom Gegeniiber von Regierung
und grofiter Oppositionsfraktion bestimmt, die PQs an Minister ver-
laufen viel weniger konfrontativ. Schriftliche Fragen stellen die Vorsit-
zenden kaum.>%> Dasselbe gilt sowohl fiir die Moglichkeit der Early
Day Motions und die Teilnahme an Ausschiissen. Was die Priasenz der
Fraktionsvorsitzenden bei Abstimmungen angeht, differenziert Rush
zwischen dem Premierminister, der einem strengen Zeitplan unter-
worfen ist und den anderen Fraktionsvorsitzenden, die etwas freier in
ihrem Zeitmanagement sind. Premierminister nehmen in der Tat an
substantiell weniger Abstimmungen teil, aber auch insgesamt ist eine
geringere Beteiligung festzustellen, mit Ausnahme des Leader of the
Opposition.>¢3 Im Ergebnis ist die parlamentarische Aktivitit der Frak-
tionsvorsitzenden zwar tatsachlich geringer geworden, dies ist aber ein
fraktionstibergreifender Trend. Bei der Zugehorigkeit zur Regierungs-
oder Oppositionsfraktion handelt es sich um den entscheidenden Ein-
flussfaktor.564

Die Position des Whips ist charakteristisch fiir die britischen Frak-
tionen. Whips sind von ihrer Fraktion ernannte Abgeordnete des Un-
terhauses und Schliisselakteure fiir die Organisation der parlamentari-
schen und parteipolitischen Angelegenheiten ihrer Fraktion.5%s Inner-
halb der Whip-Position zeigen sich folgende Abstufungen, die vertikal
— hierarchisch innerhalb der Fraktion - und horizontal - nach der Zu-
gehorigkeit zur Regierung oder zur Opposition strukturiert sind. Es
gibt den Government Chief Whip und den Opposition Chief Whip, die
jeweils 15-18 Whips vorstehen, darunter einen Deputy Chief Whip und
mehrere Assistant Whips. Der Government Chief Whip ist gleichzeitig
Parliamentary Secretary to the Treasury (quasi der Parlamentarische

562 Vgl. Rush 2014: 759-760.

563 Vgl. Ebd.: 762.

564 Vgl Ebd.: 763. Auch kommen Bartle/Crewe 2002 zu dem Schluss, dass der Effekt
des Party Leaders im UK als grofSer angenommen wird, als er eigentlich ist.

565 Vgl. Rogers/Walters 2015: 81; House of Commons 2016n. Der Begriff des Whips
(Peitsche) stammt aus dem 18. Jahrhundert und hat seinen Ursprung tatséchlich
in der Jagdterminologie. Er basiert auf dem ,whipper-in‘, dem Assistenten des Ja-
gers, ,who drives straying hounds back to the main pack using a whip’, Ebd.

Vgl. von Beyme 1999: 242: er sieht in der Entwicklung des Whips eine Antwort
auf die Taktiken der Fundamentalopposition Ende des 19. Jahrhunderts, um Ge-
schlossenheit herzustellen.
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Staatssekretdr im Schatzamt) und verfiigt {iber ein eigenes Biiro. Thm
untergeordnet sind drei Officers of the Household, von denen einer De-
puty Chief Whip ist, funf Lord Commissioners und funf Assistant Whips.
Alle Government Whips erhalten ein Ministergehalt und werden vom
Premierminister nach Konsultation mit dem Chief Whip ernannt. Fiir
die Official Opposition gilt, dass der Opposition Chief Whip und zwei
Assistant Whips bezahlt werden, die anderen Oppositionsparteien auch
Whips ernennen, diese allerdings auflerhalb ihrer normalen Diédten
keine besondere finanzielle Entschadigung erhalten. In Oppositions-
zeiten werden der Chief und Deputy Chief Whip bei Labour von den
Mitgliedern der PLP gewdhlt, bei der Conservative Party entscheidet
auch dann die Parteifithrung. Die kleineren Fraktionen haben jeweils
einen Chief Whip, aber abhdngig von der Fraktionsgrofle ist dessen
Aufgabe eher die Koordinierung und die Rolle als Ansprechpartner fiir
die anderen Fraktionen.5¢6

Der Whip ist als Assistent der Fraktionsfiihrung bei der Planung
der Debatten und der Organisation der Fraktionsdisziplin ein auf zwei
Seiten agierender Ansprechpartner, iiber den Ansichten und Pro-
gramm der Fithrung an die Backbencher und vice versa ausgetauscht
werden konnen. Per Konvention nimmt er nicht an den Debatten
teil.ss7 Im Bereich der Organisation zahlt die Sicherstellung der Anwe-
senheit einer maximalen Anzahl an Abgeordneten sowie der Frakti-
onslinie entsprechenden Abstimmungen als wichtigste Aufgabe. Dafiir
nutzen die Whips eine Art wochentlichen Rundbrief namens ,The
Whip", den es in einer Regierungs- und einer Oppositionsversion gibt;
darin werden die Abgeordneten ihrer Fraktion fiir die anstehenden
Abstimmungen und die dazugehorige Fraktionslinie explizit instruiert
sowie liber sonstige Aktivititen informiert. Anhand dreier Whip-Stu-
fen kennzeichnen sie die Dringlichkeit des Erscheinens bei einer Ab-
stimmung: der three-line whip bedeutet, dass wichtige Entscheidungen
anstehen und ein Erscheinen und Abstimmungen mit der Fraktionsli-
nie essentiell sind (dazu gehort z.B. die zweite Lesung eines Gesetzes-
vorschlags). Bei einer two-line whip ist eine Anwesenheit erforderlich,
es sei denn, die Abwesenheit ist durch den Chief Whip oder einen As-

566 Vgl. Blackburn et al. 2003: 165; Saalfeld 1999: 90; Heppell 2013: 134; Rogers/
Walters 2015: 82.
567 Vgl. Peele 2004: 217; Judge 2004: 40; Rogers/Walters 2015: 81/147.
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sistenten genehmigt. Die One-line whip stellt klar, dass eine Anwesen-
heit erwiinscht, aber nicht zwingend erforderlich ist.568

Dariiber hinaus zdhlen die Whips die Stimmen bei diesen Abstim-
mungen und organisieren das Pairing System zur Sicherstellung der
parlamentarischen Mehrheitsverhéltnisse. Dabei erkldren sich Mitglie-
der von Regierung und Opposition bereit, auch entsprechend mit
einem MP weniger abzustimmen, wenn andere parlamentarische An-
gelegenheiten den Abgeordneten einer Fraktion an der Anwesenheit
hindern. Die Whips kontrollieren damit nicht nur die kollektiven Ge-
schifte der Fraktion, sondern auch die individuellen Aktivitdten der
Abgeordneten. Damit gehort der Whip zum Hauptakteur der Usual
Channel.5%

Einem effektiven Whip wird ein starker Charakter assestiert und er
agiert als scharfsinniger Vermittler mit Personalfithrungskompetenzen
- insbesondere muss er neue Parteitalente erkennen und einbinden.
Weiterhin schlagen die Chief Whips dem Fraktionsvorsitzenden Kandi-
daten fiir den Assistant Whip vor und beraten den Premierminister
bzw. den Fraktionsvorsitzenden iiber die Leistungserfiillung der Abge-
ordneten. Die Government Chief Whips sind Ansprechpartner auch be-
ziiglich der Ernennung von Junior Ministers oder grundsétzlich bei Be-
forderungen aus der Fraktion in die Regierung. Allerdings werden die
Vorsitzenden und Mitglieder der Select Committees mittlerweile ge-
wihlt, womit sich die Patronagemdoglichkeiten verringert haben.57°

Alle Chief Whips sind aufgrund ihres direkten Kontakts zur Partei-
fithrung und ihrer Patronagemacht sehr einflussreich, letztere hat sich
aber stark verdndert. Vor den Reformen des Wright-Committees konn-
ten die Whips dem Committee of Selection Vorschldge zur Besetzung
der Ausschiisse einreichen und kontrollierten damit faktisch die Mit-
gliedschaft in den Ausschiissen. Dabei unterlagen sie kaum Einschréin-
kungen. So mussten bei Labour nur die Party Department Committees
und regionale Committees konsultiert werden.57* Den Whips stehen als

568 Vgl. Rush 2005: 147; House of Commons 2016n; Blackburn et al. 2003: 166; Nor-
ton 2007: 105; Norton 2000b: 46; Rogers/Walters 2015: 83.

569 Vgl. House of Commons 2016n; Judge 2005: 39—40.

570 Vgl. Rogers/Walters 2015: 81.

571 Vgl Blackburn et al. 2003: 166-167; Norton 2007: 110-111; Rush 2005: 150; Nor-
ton 2013: 57.
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Ressourcen zur Erfiillung ihrer Mehrheitssicherungsfunktion neben
diesen Patronageoptionen nur das Appellieren an die Parteiloyalitit als
disziplinierende Handhabe zur Verfiigung. Uberzeugungskraft oder
ein einschiichterndes Auftreten konnen hier als Hebel eingesetzt wer-
den. Auch brauchen die Whips alle zur Verfiigung stehenden Informa-
tionen, um den Anforderungen geniigen zu konnen.572 Thre Kontrolle
tber die parlamentarische Abldufe hat sich insofern gelockert, als die
Backbencher nun eigenstindige Moglichkeiten haben, Themen auf die
Agenda zu setzen.573

Paul Flynn beobachtet dartiber hinaus, dass fiir die britischen Ab-
geordneten angesichts der nach wie vor begrenzten Bedeutung der
Ausschiisse ein Abzug von Abtriinnigen wenig Drohpotential autbaut,
da - um Flynns Formulierung zu nutzen - die Tentakel der Patronage-
macht der Whips ihre gefiirchtete Macht verloren héatten.574 Flynn
weist darauf hin, dass z.B. die Euroskeptiker der Tories in den goer Jah-
ren unter John Major sehr viel méchtiger und auflerhalb des Zugriffs
der Whips waren, was zeigt, dass die Whips dann machtlos sind, wenn
es substantiell viele Abweichler gibt.575 Und Tony Wright merkt in die-
sem Zusammenhang an, dass die Abgeordneten in den meisten Fillen
nicht deshalb entlang der Fraktionslinie stimmen, weil sie von den
Whips dazu gezwungen werden, sondern weil sie es wollen.57°

Es liegt in der Verantwortung des Whips, die Angelegenheiten der
Regierung so effizient und mit so wenig abweichender Meinung von
Seiten der Backbencher wie moglich durch die Kammer zu bekom-
men.577 Er ist mit dieser Regierungsfunktion unverzichtbar fiir den
Premierminister. Fir alle Chief Whips gilt, dass sie eher ein Agent der
Fraktionsfithrung als der Fraktion sind und die beschriebene Vermitt-
lerrolle zwischen den Backbenchern und der Fithrung einnehmen, ihre
Loyalitdt aber grundsitzlich in Richtung zur Fithrung tendiert.578 Die
Whips erfillen also drei Funktionen: erstens sichern sie die Mehrhei-

572 Vgl. Blackburn et al. 2003: 168; Norton 2007: 109; Norton 2000b: 46.
573 Vgl. Flynn 2012: 209; Norton 2013: 31.

574 Vgl Flynn 2012: 118.

575 Vgl Ebd.

576 Vgl. Wright 2013: 91.

577 Vgl. Rogers/Walters 2015: 82; Erskine May 2011: 51.

578 Vgl. Rush 2005: 149; Norton 2007: 109; Saalfeld 1999: go.
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ten durch das Einfordern von Fraktionsdisziplin und présentieren eine
kohirente Parteifront, zweitens informieren sie die MPs dariiber, was
ansteht und drittens fungieren sie als Kommunikations- und Feed-
back-Schnittstelle zwischen Fraktionsfithrung und Backbenchern so-
wie zwischen den Abgeordneten insgesamt.579 Die Whips sind fiir die
Erhaltung der Normen und Werte zustindig, durch die der institutio-
nelle Kontext unterstiitzt wird. Whipping besteht aus dem Dreiklang
Information, Uberzeugung und Autoritit.5% Damit sind ihre Aufga-
ben im Zwischenraum von Organisation und Agendasetting verortet,
wobei sie keine klassischen Funktionen des Agendasettings iiberneh-
men, sondern mit der Erfiillung der organisatorischen Funktionen die
Weichen fiir die Kontrolle der Agenda stellen.

Zum erweiterten Fithrungskreis gehoren auf konservativer Seite
der Vorstand des 1922, mithin der Chairman des 1922, zwei Vize-Vor-
sitzende und drei weitere Mitglieder.58" Auf Labour-Seite sitzt ein von
den PLP-Mitgliedern gewdhlter Vorsitzender der Versammlung vor,
seine Stellvertreter sind in Regierungszeiten ein stellvertretender Vor-
sitzender, in Oppositionszeiten der Chief Whip. In den Arbeitsgruppen
der Fraktionen gibt es auch Vorsitzende, die bei der Conservative Party
in Regierungszeiten gewéhlt und ansonsten von der Fithrung ernannt
und bei der Labour Party stets gewdhlt werden. Bei den Konservativen
ist der Vorsitzende der jeweiligen Arbeitsgruppe entsprechender
Shadow Minister.

Die entscheidende Position der Vorsitzenden des 1922 bzw. des
PLP entsteht aus seinem direkten Zugang zum Fraktionsvorsitzenden
und aus dem Gegeniiber zum Chief Whip in der Beziehung zwischen
Backbenchern und Fithrung. Auch wenn die Arbeitsgruppen an sich in
keiner entscheidenden Machtposition sind, werden die Vorsitzenden
Teil der politischen Entscheidungsmaschinerie der Partei und in Re-
gierungszeiten kann im direkten Kontakt mit den Ministern (von de-
nen erwartet wird, dass sie auf Einladung erscheinen) Einfluss ausge-

579 Vgl Judge 2005: 40; Norton 2000b: 46; Rush 2005: 149; Peele 2004: 217; Black-
burn et al. 2003: 166; Norton 2007: 109.

580 Vgl. Kelso 2009: 24.

581 Vgl. Blackburn et al. 2003: 160-162.
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ibt werden.58> Damit ist ihr Funktionsbereich der Organisation zuzu-
ordnen, in dem administrative Aufgaben iibernommen werden und
das Abstimmungsverhalten beaufsichtigt wird. Indirektes Agendaset-
ting ist moglich, wenn man den Kontakt zur Fraktionsfithrung pflegt
und Stimmungen und Themen an diese heran tragt.

Die Position des Backbenchers ist als tatsdchliche Position inner-
halb der Fraktion von der Parlamentsorganisation anerkannt. Das Par-
lament definiert sie als:

»MPs or members of the House of Lords that are neither government mi-
nisters nor opposition Shadow spokespeople. They are so called because,
in the Chamber, they sit in the rows of benches behind their parties' spo-
kespeople who are known as frontbenchers. Traditionally, backbenchers
were called ‘private members'; when a bill is introduced by a backbencher
it is still described as a Private Member's Bill. 583

Backbencher sind angesichts ihrer rein parlamentarischen Ausrichtung
in einem exekutiven dominierten System in einer strategisch schwachen
Position, allerdings auf keinen Fall machtlos. Das Kennzeichen des
britischen parlamentarischen Regierungssystems ist das klare Gegen-
iber von Regierung und Opposition, was die Gestaltung auch dieser
Position im House of Commons beeinflusst. Anthony King hat vier
Analyseeinheiten innerhalb der Fraktionen entwickelt: Government
Frontbencher (d.h. Premierminister und Minister und Government
Whips), Government Backbencher, Opposition Frontbencher (d.h. Leader
of the Opposition, Schattenminister, Opposition Whips) und Opposition

582 Vgl. Blackburn et al. 2003: 161/165; Norton 2000b: 44.
Eine weitere Position ist die des Leader of the House of Commons, bei dem es sich
um einen Abgeordneten mit einem Ministeramt handelt. Er ist mit der Koordina-
tion der Regierungsangelegenheiten im House of Commons beauftragt und ar-
beitet dabei eng mit dem Government Chief Whip zusammen, vgl. House of Com-
mons 20160. Gemeinsam mit dem Chief Whip stellt er jeden Donnerstag die par-
lamentarische Tagesordnung dem Plenum vor, vgl. Rogers/Walters 2015: 54.
Zweitens findet iiber sie und den Chief Whip die Entwicklung von parlamentari-
schen Reformen statt. Uber diesen Kanal werden die Erwartungen der Minister
und der MPs abgeglichen. Der Leader of the House of Commons muss mit zwei
sich diametral gegeniiber stehenden Interessen umgehen: zum einen will die Re-
gierung ihr Programm durchbekommen und zum anderen muss die angemessene
Verantwortlichkeit der Regierung vor den MPs gewiéhrleistet werden, vgl. Power
2007: 493.

583 Vgl. House of Commons 2016k.
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Backbencher.584 Zu Positionen, die Backbencher ibernehmen konnen,
gehoren der stellvertretende Ausschussvorsitz sowie eine Ausschuss-
oder Arbeitsgruppenmitgliedschaft. Das Engagement und die Anstren-
gungen der Backbencher als Auschussmitglieder insbesondere in den
Select Committees ist entscheidend. An diesen Stellen kénnen sie Exper-
tenwissen entwickeln bzw. investigative Kompetenzen erlangen.>8s
Backbencher haben verschiedene Rollenmuster entwickelt: entwe-
der fokussieren sie auf einen Posten in der Regierung oder sie verste-
hen sich vornehmlich als Vertreter ihres Wahlkreises. Auch gibt es
Backbencher, die sich als parlamentarischer Manager wahrnehmen, sei
es aus Partei- oder Parlamentsloyalitit.58¢ Donald D. Searing ermittelt
acht politische Rollen im House of Commons, die er aufgrund der evo-
lutiondren Entwicklung der parlamentarischen Institutionen im Verei-
nigten Konigreich fiir sehr stabil hélt.s87 Auch Searing unterscheidet
zwischen Backbencher- und Fithrungsrollen. Letztere seien deutlich
sichtbar und beinhalteten Parliamentary Private Secretaries, Whips, Ju-
nior Ministers und Minister.58® Fithrungsrollen werden hier eindeutig
mit einem Regierungsamt verbunden - die Ausnahme bildet dabei der
Whip. Zu den weniger sichtbaren Backbencher-Rollen gehoren Policy
Advocates, Ministerial Aspirants, Constituency Members und Parlia-
ment Men.5® Einen alternativen Rollenmusterkatalog bietet Tony
Wright an. Er kategorisiert die Abgeordneten nach ihren Schliisselbe-
ziehungen zur Partei, zur Regierung und zum Wahlkreis. Daraus ent-
stehen fiir Wright sechs ideale Rollentypen, denen die MPs zugeordnet
werden konnen.>?° Paul Flynn entdeckt sogar 38 Rollen bzw. Posi-
tionen, schrankt aber ein, dass es eigentlich unendlich viele gebe. Zu
seinen Rollenmustern gehoren neben charakterliche Beschreibungen

584 Vgl. King 1990: 213. Daraus leitet King folgende drei Beziehungsmodi ab: intra-
party mode, opposition mode, non-party mode, vgl. Ebd.

585 Vgl. Rogers/Walters 2015: 333.

586 Vgl. Rose 1986: 17-21.

587 Vgl. Searing 1995: 418/436.

588 Vgl. Ebd.: 428.

589 Vgl. Ebd.: 419.

590 Vgl. Wright 2010: 299-300. Bei diesen Rollen handelt es sich um Speichellecker,
Loyalisten, Lokalisten, Gesetzgeber, Loners und Loose Cannons, vgl. Ebd.: 301-
302.
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auch Parliamentary Private Secretaries, Deputy Speaker, Select Commit-
tee Chairs oder Whips.59*

Damit zeigt sich die Diversitat der Rollenmuster, die diese Position
bereithalt. Insgesamt stellt sich heraus, dass mit der Professionalisie-
rung der parlamentarischen Politik die einzelnen MPs ein wachsendes
Maf3 an Erfahrung und Expertise entwickelt haben, was wiederum
ihren Handlungsspielraum erweitert.59> Die Backbencher haben viele
Moglichkeiten, auf Initiativen sowohl ihrer Regierung als auch der ge-
geniiberliegenden Fraktion in Form der Beantragung einer Debatte
oder eines Anderungsantrags zu reagieren, sind aber durch die be-
grenzte dafiir zur Verfiigung stehende Zeit eingeschrankt.593 Sie haben
einen erschwerten Zugang zu Informationen im Vergleich zu den
Frontbenchern, gleichzeitig erlaubt ihnen die Verbesserung der Infra-
struktur innerhalb der Fraktionen, Einfluss zu nehmen, gewisse Infor-
mationskanile zu nutzen und den Zugang zur Fraktionsfithrung zu si-
chern. So haben sie in den Arbeitsgruppen die Gelegenheit, zukiinftige
Angelegenheiten zu diskutieren und Themen zu setzen.s%4 Mit der
Einfithrung des Backbench Business Committees haben die Backbencher
einen institutionalisierten Ort, um Einfluss auf das parlamentarische
Geschift zu nehmen. Der Vorsitzende des Backbench Business Com-
mittees ist damit eine Positionsmoglichkeit fiir einen Backbencher.55
Auf externe Informationen konnen die Backbencher je nach Interesse
beliebig zugreifen. Auch im Wahlkreis gibt es Expertise, die sie nutzen
kénnen.59

591 Vgl Flynn 2012: 13-39, zu den eher charakterlich orientierten Positionen geho-
ren der Witch Doctor, der Sleaze Monger oder der Mantra Chanter, vgl. Ebd.

592 Vgl. Rose 1986: 23.

593 Vgl Blackburn et al. 2003: 517-519. Insgesamt nimmt fiir die ,einfachen* Abge-
ordneten die Casework im Wahlkreis einen immer grofleren Platz ein zu Lasten
der parlamentarischen Titigkeit, vgl. Rogers/Walters 2015: 100; Blackburn et al.
2003: 564-565.

594 Vgl. Norton 2013: 136-137.

595 Vgl. Standing Order 122 D zum Prozedere der Wahl des Vorsitzenden des Back-
bench Business Committee.

596 Vgl. Blackburn et al. 2003: 566-567; Norton 2000b: 63.

143

216.73.216.36, am 22.01.2026, 05:46:06. @ Urheberrechtlich geschitzter Inhat.
tersagt, m mit, flir oder in Ki-Syster



https://doi.org/10.5771/9783828872271

5. Der Handlungskorridor parlamentarischer Fiihrung im britischen House of Commons

144

Ausschiisse und Ausschusspositionen
Ausschiisse
Typen und jeweilige Anzahl

Auf der Arbeitsebene befinden sich auflerdem die Ausschiisse. Die
Ausschussstruktur im Unterhaus ist sehr differenziert und unterschei-
det sich von den Ausschusssystemen anderer Parlamente. Folgende
Ausschussformen gibt es: Select Committees (36, davon 17 Depart-
mental Select Committees und neun thementibergreifende Ausschiisse),
Joint Committees, General Committees inkl. Public Bill Committees,
Grand Committee. Die Ausschiisse tagen wéihrend der Sitzungszeit der
Kammer.597

Select Committees

Select Committees werden vom House of Commons ernannt, um parla-
mentarische Funktionen im Namen der Kammer auszufiillen.59? Sie
gelten als Verlingerung bzw. Erweiterung des House of Commons, ha-
ben dabei aber keine eigene Autoritit oder Moglichkeit der direkten
Einflussnahme auf die Gesetzgebung. Sie dienen als Medium, mit des-
sen Hilfe das Parlament die Arbeit der Regierung begleiten kann. Sie
konnen nur in dem Rahmen und in dem Aufgabenbereich handeln,
den das House of Commons an sie delegiert hat. Dabei kénnen ihre
Prifungen lang- oder kurzfristig bzw. proaktiv oder reaktiv angelegt
sein.599 Select Committees treffen sich nicht-offentlich mit Ausnahme
der Anhorungen und tagen in Sitzungswochen zumeist einmal in der
Woche. Zu Beginn einer jeden Legislaturperiode einigen sich die Aus-
schussmitglieder iiber die Ausrichtung ihrer Arbeit und ihr zu bearbei-
tendes Programm, wortiber sie frei und selbstandig entscheiden.¢°

597 Vgl. Marsh 2016: 97; Norton 2013: 30-31, 129-130; Blackburn et al. 2003: 398;

House of Commons 2016p; Standing Order 123.

598 Vgl. Erskine May 2011: 799.

599 Vgl. Ebd.: 805/808; Fisher 2015: 419.

600 Vgl. Rogers/Walters 2015: 319-320. Die Kernaufgaben der Select Committee wer-
den vom House of Commons folgendermaflen zusammengefasst: Strategie, Policy,
Kostenaufwand, draft bills, bills and delegated legislation, post-legislative scrutiny,
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Folgende Ausschussformen existieren im House of Commons: De-
partmental, Topical und Internal Select Committees. Die Etablierung
von Departmental Select Committees im Jahre 1979 leitete eine Abkehr
von der bis dato kammerorientierten Arbeitsweise des Unterhauses ein.
Erstmals existierten systematischere Kontrollméglichkeiten als Debat-
ten und Fragerechte, da durch sie Ausgaben, policies und die Verwal-
tung der Ministerien kontrolliert werden konnen. Topical Committees
untersuchen themenspezifisch ministeriumsiibergreifend relevante
Themen.%* Beispiele sind das Public Administration Select Committees
(priift die Arbeit des Civil Service und des parlamentarischen Om-
budsmanns), das European Scrutiny Committee (priift EU-Dokumente)
oder das Petition Committee. Die Vorsitzenden der Select Committees
sind im Topical Liaison Committee vertreten, das fiir die grundsatzli-
che Priffung der Arbeit der verschiedenen Ausschiisse zustindig ist
und entscheidet, welche Ausschussberichte im Unterhaus debattiert
werden sollen. Es unterstiitzt das Unterhaus in der Priifung von Aus-
gaben und der Gesetzgebung und hat damit eine vornehmlich admi-
nistrative Funktion, kann aber auch investigativ wirken.6°2

Internal Select Committees widmen sich kammerinternen und das
parlamentarische Alltagsgeschéft betreffenden Angelegenheiten. Zu
ihnen gehoren das Finances and Service Committee, das die Ausgaben
des House of Commons kontrolliert, das Procedure Committee und das
Committee of Privileges und Committee on Standards.®°3 Auch das
Committee of Selection ist Teil dieser Ausschussform. Seine Hauptauf-

Euopean scrutiny, Ernennungen, Unterstiitzung der Kammer, Offentlichkeitsar-
beit, vgl. Ebd.: 329-330.

601 Vgl. Rogers/Walters 2015: 305; Fisher 2015: 419; Rogers/Walters 2015: 306-307
(diese nennen die Topical Committees Cross cutting committees). Vgl. fiir eine voll-
standige Liste aller Select Committees Standing Order 152 sowie House of Com-
mons 2016q.

602 Vgl. Blackburn et al. 2003: 618ff; Standing Order 145; Rogers/Walters 2015: 307.
Vgl. fiir Details zur Arbeit des Liaison Committees Erskine May 2011: 844ff.

603 Vgl. Rogers/Walters 2015: 311-313. Ein bekanntes Internal (Temporary) Select
Committee war das Modernisation Committee (offiziell: Select Committee on the
Modernisation of the House of Commons), das sich zwischen 1997 und 2010 mit
dem Auftrag existierte, die Praxis und die Prozederes im Unterhaus auf ihre Mo-
dernisierungsmoglichkeiten hin zu untersuchen, das abgelost wurde vom Political
and Constitutional Reform Committee, vgl. Norton 2013: 132; House of Commons
2016e.
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gabe ist die Einbringung von Vorschligen zur Ernennung von Abge-
ordneten in die General Committees (insbesondere Public Bill Commit-
tees). Es besteht aus neun Mitgliedern, von denen die meisten Whips
sind, den Vorsitz iibernimmt hingegen ein Abgeordneter ohne Whip-
Amt.%4 Die Existenz dieses Ausschusses ist im Gegensatz zu jener der
anderen Select Committees in den Standing Orders for Private Business
festgehalten. Es ist hauptsdchlich fiir die Bearbeitung von Private Bills
zustandig.6°s

Als Internal Select Committee wurde im Zuge der oben genannten
Wright-Reformen ein Backbench Business Committee eingerichtet. Es
besteht aus einem Vorsitzenden und sieben anderen Abgeordneten, die
nicht zur Frontbench gehéren diirfen. Sie werden geheim unter Beach-
tung der parlamentarischen Mehrheitsverhiltnisse von der ganzen
Kammer gewdhlt. Das Backbench Business Committee trifft sich wo-
chentlich wéihrend der Sitzungswochen.®°¢ Es bestimmt die Tagesord-
nung der Parlamentskammer an den Tagen, die fiir Nicht-Regierungs-
angelegenheiten vorgesehen sind, womit die Idee umgesetzt wird, dass
Backbench-Angelegenheiten von den Backbenchern selbst terminiert
werden sollen.%°7 Die Etablierung eines solchen Ausschusses war des-
halb auflergewohnlich, weil die Backbencher fiir die Verteilung ihrer
begrenzten parlamentarischen Zeit zustindig wurden. Die Regierung
bestimmt die Tage, fiir die die Agenda bestimmt werden kann, in der
Themenwahl sind sie aber vollig frei. Es handelt sich in jedem Fall um
35 Tage, von denen mindestens 27 in der Kammer selbst stattfinden
miissen.5°8

604 Vgl. Rogers/Walters 2015: 311-312. Zu Beginn jeder Legislaturperiode schldgt es
auch die Abgeordneten fiir die permanenten Select Committees vor.

605 Vgl. dazu Standing Order Private 109. Standing Order Private Business 117 be-
stimmt dariiber hinaus, dass es aus den Ausschiissen diejenigen Mitglieder abzie-
hen kann, die es eingebracht hat.

606 Vgl. House of Commons Reform Committee 2015: 87; Standing Order 152 J; Ro-
gers/Walters 2015: 311.

607 Vgl. House of Commons Reform Committee 2015: 87.

608 Vgl. House of Commons 2016r; Norton 2013: 30-31; Flynn 2012: 74/79.

Das Wright-Committee schlug dariiber hinaus die Einrichtung eines House Busi-
ness Committee als einer Art Altestenrat vor, der die Regierungsangelegenheiten
auf die Tagesordnung bringt. Der Vorschlag wurde 2010 zwar angenommen, 2013
entschied allerdings die Regierung, aufgrund des fehlenden Konsenses in dieser
Frage auf die Schaffung eines solchen Ausschusses zu verzichten, vgl. Kelly 2015.
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Zusammensetzung

Alle Select Committees bestehen aus neun bis achtzehn Abgeordneten,
die fast ausnahmslos Backbencher sind und die Parteienkonstellation
in der Kammer abbilden. Nach Philip Nortons Berechnungen sind fast
ein Drittel der Abgeordneten (ca. 200) in einem Select Committee ver-
treten.5® Unmittelbar nach einer Parlamentswahl sind sie zwar tech-
nisch existent, haben aber noch keine Mitglieder. Nach den Reformen
des Wright-Committees werden die Vorsitzenden und Mitglieder der
Select Committees durch geheime Wahl bestimmt, die Vorsitzenden da-
bei vom gesamten Haus und die Mitglieder der Ausschiisse durch ihre
jeweilige Fraktion nach voriger Nominierung durch die Abgeordne-
tenkollegen.®® Auch konnen im Verlauf der Legislaturperiode Mitglie-
der hinzukommen oder ausgeschlossen werden.®** Durch die gewéhl-
ten Mitglieder (zuvor hatten die Whips nach parteistrategischen Griin-
den Abgeordnete auf die Ausschusslisten gesetzt) verdnderte sich die
Zusammensetzung der Mitgliedschaft hin zu progressiveren, weniger
parteipolitisch agierenden Ausschussmitgliedern.®?

Dariiber hinaus gibt es neben diesen internen Ausschiissen auch Investigative
Committees, die aber im Gegensatz zu z.B. den Untersuchungsausschiissen im
Deutschen Bundestag langfristig eingerichtet sind, um Politikfelder zu begleiten,
so z.B. das Environmental Audit Committee oder das European Scrutiny Commit-
tee. Vgl. Norton 2013: 131/133. Joint Committees funktionieren wie Select Com-
mittees, bestehen aber aus Mitgliedern sowohl des House of Commons als auch
des House of Lords und kénnen permanent oder zu spezifischen Zwecken einge-
richtet werden, vgl. House of Commons 2016s.
Das House of Commons kann jederzeit Ad hoc-Ausschiisse einsetzen, obwohl der
formale Antrag von Seiten der Regierung kommen muss. Oft beschiftigen sie
sich mit internen Angelegenheiten, so war das bereits angesprochenen Wright
Committee ein ad hoc Ausschuss. Heute beschaftigen sie sich vornehmlich mit
den Gesetzen, vgl. Rogers/Walters 2015: 313-314.

609 Vgl. Rogers/Walters 2015: 317; Norton 2013: 31.

610 Vgl. House of Commons Reform Committee 2009: 84.

611 Vgl. Flynn 2012: 209; Norton 2013: 31; Standing Order 121. Offiziell geschieht
dies iiber einen Antrag in der Kammer im Namen eines Abgeordneten, vgl. Erski-
ne May 2011: 801-803.

612 Vgl Fisher 2015: 421.
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Funktionen

Die Departmental Select Committees erfiillen weniger Funktionen im
Bereich der Gesetzgebung (d.h. kein Gesetzesinitativrecht, keine insti-
tutionalisierte Einbindung in den Gesetzgebungsprozess) als eine der
vorgesetzgeberischen Kontrolle gegeniiber der Regierung. Sie begleiten
und priifen die Arbeit der Ministerien, weshalb sich der Zuschnitt der
Select Committees an jenem der Ministerien orientiert.®'3 Die Aufga-
ben der Select Committees sind zumeist weit gefasst und beinhalten die
Kontrolle der Ausgaben, der Verwaltung und der inhaltlichen Politik-
gestaltung. Thre entscheidende Ressource ist die sog. PPR - ,to send
for persons, papers and records“ — also die Vorladung von Zeugen und
Experten, um Fragen zu beantworten oder Berichte vorzustellen. Die
Anhérungen dienen vornehmlich der Untersuchung und Exploration
eines Themas mithilfe des vorgeladenen Zeugen. Damit ist das wich-
tigste Instrument der Ausschiisse weniger die formale Macht als die
Offentlichkeitswirksamkeit ihrer Anhorungen, die auch zur Informati-
onsgenerierung dient. Durch ihre Befragungen von Ministern und Ci-
vil Servants — die zwar nicht verpflichtet sind, vor den Ausschiissen er-
scheinen, dies aber aus politstrategischen Griinden nur schwer vermei-
den kénnen - funktionieren sie als wichtige Kontroll- und Transparen-
zinstitution.5*4

Folgende Ressourcen stehen den Select Committees im Detail zur
Verfligung:
— Vorladung von Personen; Einholung von Dokumenten
— Ernennung von Specialist Advisers, die sie bei der Priifung der Re-

gierungsangelegenheiten unterstiitzen

613 Vgl. Norton 2013: 129-130; Norton 2013: 30-31; Blackburn et al. 2003: 398.

614 Vgl Rogers/Walters 2015: 315-316. Die Autoren nennen als Beispiel Rupert und
James Murdoch, die im Zuge des Phone Hacking Skandals ihres Zeitungskon-
zerns vor das Culture, Media and Sport Committee geladen wurden, vgl. Ebd.
Auch sind die Zeugen wihrend der Anhérungen vom parlamentarischen Privileg
geschiitzt und ihre Aussage kann nicht Bestandteil einer zivil- oder strafrechtli-
chen Verfolgung werden, vgl. Ebd.: 323.
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— Ansetzen von miindlichen und schriftlichen Anhérungen vor der
Erstellung eines Berichts

Austausch mit anderen Select Committees, auch mit denen vom
House of Lords.®'s

Zum Ende einer Untersuchung verfassen die Ausschiisse einen Bericht,
in dem sie ihre Ergebnisse festhalten. Innerhalb von zwei Tagen sollte
eine formale Antwort der Regierung auf diesen Bericht erscheinen.
Der Konsenscharakter der Ausschussberatungen rithrt daher, dass sie
auf Grundlage von wissenschaftlichen Untersuchungen und Beweis-
fihrung arbeiten, was ihre Moglichkeiten stirkt und fiir ihr grofes
Ansehen sorgt. Dies wird durch die Privatheit ihrer Sitzungen und die
intime Arbeitsatmosphidre in der kleinen Runde des Ausschusses ge-
starkt.516 Thre Strategie miisse es sein, Koalitionen zu mobilisieren, die
die Ergebnisse der Ausschussarbeit unterstiitze und auch medial for-
ciere.17

Lucy Fisher beobachtet eine Stirkung der Select Committees so-
wohl hinsichtlich ihres Einflusses als auch ihrer Bedeutung, was sie als
bemerkenswerteste Entwicklung seit 2010 einordnet. Als Katalysator
wirkte der Spesenskandal britischer Parlamentsabgeordneter im Jahr
2009, auf den ein grundsitzlich geduflerter Wunsch nach Starkung der
parlamentarischen Strukturen folgte. Die Reformvorschlage des Wright
Committees beinhalteten insbesondere Mafinahmen zur Stirkung der
Select Committees, was sich als erfolgreich herausstellte.®*® Es handle
sich um ein ,newly empowered system“%® Mit dem Anwachsen des
Profils wichst auch das Risiko einer Rufschddigung der Regierung und
der vorgeladenen Zeugen, wenn sie unvorbereitet oder unwillig vor
einer Ausschusssitzung erscheinen. Auch deshalb respektiert die Re-
gierung die Arbeit der Select Committees deutlich starker als von ande-

615 Vgl. Erskine May 2011: 799 und 817 ff. fiir Details der Arbeit. Weitere Ressourcen
sind: Tagen, wenn sich das House vertagt hat, auflerhalb von Westminster tagen,
Ernennung von Unter-Ausschiissen, Zulassung der Offentlichkeit, Vgl. Norton
2013: 129. Vgl. zu den Machtressourcen der Select Committees Blackburn et al.
2003: 577; Standing Order 125/134/135/152 (3), (4).

616 Vgl. Rogers/Walters 2015: 325/327; Ebd.: 326 fiir den detaillierten Ablauf einer
Untersuchung.

617 Vgl. Marsh 2016: 99.

618 Vgl. Fisher 2015: 419-420.

619 Marsh 2016: 96.
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ren Ausschiissen.®2° Richard Rose schrieb in den 198oer Jahren, dass
die Ausschiisse im britischen Parlament (noch) keine Moglichkeiten
zur Profilstarkung fiir die Abgeordneten bereithielten.®2* Heute ist fiir
die Select Committees der Wandel offensichtlich und ihr Status wéchst.
Marsh betont in Riickgriff auf Berichte iiber die Ausschussarbeit, dass
sie noch eine viel dominantere Agendasetting-Rolle ausiiben konnten.
Thre Vorteile ldgen darin, dass sie sich auf eine einzelne Themen kon-
zentrieren, den politischen Prozess durch alle Phasen begleiten, Trans-
parenz herstellen und eine gemeinsame Grundlage iiber Parteigrenzen
hinweg schaffen kénnten.622

General Committees
Typen und Zusammensetzung

Zu den General Committees gehoren Second Reading Committees, Pu-
blic Bill Committees, Committees to consider bills on reports, Grand
Committees, Delegated Legislation Commitee und European Commmittee.
Der Fokus liegt im Folgenden auf den Public Bill Committees.5?3

Public Bill Committees (PBC), die 2006 die Standing Committees er-
setzt haben, sind die zustindigen Ausschiisse fiir die Priifung der Ge-
setzesvorlagen im Detail (line-by-line). Die PBC werden - und in die-

620 Vgl. Fisher 2015: 422/425.

621 Vgl Rose 1986: 31.

622 Vgl Marsh 2016: 102-103; Flynn 2012: 79; Norton 2013: 30-31; Fisher 2015: 419.

623 Standing Order 84 a-i. Zu weiteren General Committes zihlen die Grand Commit-
tees, in denen die Abgeordneten ihre Regionen betreffende Themen diskutieren
konnen (Scottish Grand Committee, Welsh Grand Committee und Northern Ireland
Grand Committee). Jeder Abgeordnete, dessen Wahlkreis in einer dieser Regionen
ist, kann an den jeweiligen Grand Committee-Sitzungen teilnehmen, vgl. House of
Commons 2016t.
Vgl. zu den Grand Committees Blackburn et al. 2003: 390ff und Rogers/Walters
2015:261-262.
In den sogenannten All-party parliamentary groups kommen MPs und Peers zu-
sammen, um allgemein interessante Themen zu diskutieren. Mindestens vier Mit-
glieder aus unterschiedlichen Fraktionen miissen ihnen angehoren, Externe kén-
nen auch beteiligt werden, der Vorsitz muss aber bei einem Abgeordneten liegen,
vgl. Rogers/Walters 2015: 101-102. Dariiber hinaus ist die House of Commons
Commission ein wichtiger Ort auf der Verwaltungsebene, vgl. Blackburn et al.
2003: 231ff; Rogers/Walters 2015: 57f; vgl. Erskine May 2011: 101ff. fiir weitere
Verwaltungsorte des House of Commons.
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ser Form sind sie im Vergleich einzigartig- fiir jedes Gesetz neu zu-
sammengesetzt und losen sich nach dem Ausschussbericht an die
Kammer wieder auf. Entsprechend tragen sie auch den Namen des zu
ihnen gehorenden Gesetzes, so z.B. Climate Bill Committee.*+ Auch
wenn im Handlungskorridor ad hoc eingesetzte Orte von der Betrach-
tung ausgeschlossen wurden, sind die PBCs als solche etabliert und in
den entscheidenden Fiihrungsprozess der Gesetzgebung eingebunden.

Mindestens 16 und maximal 50 Mitglieder gehéren einem PBC an
(in der Praxis sind es meistens maximal 30), deren Nominierung
durch das Committee of Selection erfolgt, ohne dass die Kammer ge-
sondert zustimmen muss. Bei der Zusammensetzung werden die Par-
lamentsmehrheiten abgebildet. Auch ist jeder Ausschuss eine quasi
Miniaturform des Plenums mit Minister, Whip und Backbenchern. Die
Gestaltung der Zusammensetzung - jeweils neu fiir das entsprechende
Gesetz — wurde von den Standing Committees tibernommen, neu ist
ihre Moglichkeit, schriftliche und miindliche Anhdrungen von Exper-
ten durchzufithren. Auch tagen die Public Bill Committees wie alle Ge-
neral Committees grundsitzlich offentlich, es sei denn, die Offentlich-
keit wird ausgeschlossen. Die Anhdrungen waren eine der am meisten
beachteten Vorschldge auf der Liste des Modernisation Committees, ihr
Ziel war neben der Stirkung der Kommunikation zwischen Parlament
und externen Akteuren vor allem die Verbesserung der Informations-
generierung der Abgeordneten, um ihr Informationsdefizit gegeniiber
der Regierung auszugleichen.5?5

Funktionen

Public Bill Committees erfilllen eine gesetzgeberische Funktion, verfii-
gen aber nicht tiber ein Gesetzesinitiativrecht. Sie fithren die detaillier-
te Priffung des Gesetzesvorschlags durch, fiir das sie gebildet wurden.
Jeder MP kann einen Anderungsantrag zu dem besprochenen Gesetz
vorschlagen, aber nur Ausschussmitglieder konnen ihn tatsichlich ein-

624 Vgl. Standing Order 84 und 84 A; Rogers/Walters 2015: 188. Vgl. zu den Standing
Committees Blackburn et al. 2003: 385ff., der festhilt, dass der Begriff des ,,Stan-
ding" Committees Missverstdndnisse hervorrief.

625 Vgl. Standing Order 86/88./89; Thompson 2014: 386; Rogers/Walters 2015: 188—
190; Erskine May 2011: 860.
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bringen, was vor der ersten Ausschusssitzung geschieht. Der Vorsitzen-
de des Ausschusses wahlt diese aus und gruppiert sie thematisch. Nach
moglichen Empfehlungen von zuvor eingesetzten Unterausschiissen
und eventuellen Expertenanhoérungen beginnt die detaillierte Arbeit
am Gesetzesentwurf. Nach Abschluss erscheint der offizielle Bericht
und die Initiative wird - ggf. verdndert - in die Report Stage einge-
bracht.®?¢ Die Ausschussebene des Gesetzgebungsverfahrens bezieht
sich damit auf die Arbeit in diesen Ausschiissen, welche aber nicht die
Entscheidung der zweiten Lesung riickgingig machen oder Ande-
rungsantrige, die die Logik des Gesetzes verandern, verabschieden
konnen.®?” Dezidierte Aufgaben im Bereich des Kontrollrechts oder
der Informationsgenerierung iibernehmen die PBCs nicht.

Paul Flynn kritisiert, dass die Government Backbencher im PBC
dominieren und beschreibt sie als ,self-indulgent political battle-
grounds, not rational instruments of reform*%2% da es ihnen vor allem
um die Durchbringung der Gesetzesinitiativen der Regierung und
nicht um eine tatsachliche Priifung und Verbesserung des vorliegen-
den Gesetzes gehe. Das zentrale Merkmal der PBCs ist genau wie bei
ihren Vorldufern, dass aufgrund ihres Ad-hoc-Charakters nur begrenzt
Expertise innerhalb dieses Ausschusses entstehen kann und keine
Strukturen geschaffen werden, die eine tiefergehende thematische Be-
gleitung der Gesetzgebung ermoglichen wiirde. Dass die Zusammen-
setzung in den Hinden des hauptsichlich aus Whips bestehenden
Committee of Selection liegt, tragt zu einer wenig eigenstandigen Arbeit
bei. Dariiber hinaus haben sie keine eigenen Ressourcen in Form von
wissenschaftlichen Mitarbeitern.®? Die Moglichkeit der Anhérungen
wirkt dem zwar entgegen, dndert allerdings nichts an der Form der
Zusammensetzung. Die Policy-Expertise konnte Thompson zufolge
dennoch insofern verbessert werden, als alle MPs in diesem Ausschuss

626 Vgl. Rogers/Walters 2015: 190-195, vgl. Ebd. fiir Details der Arbeit mit den An-
derungsantrigen.

627 Vgl. Norton 2013: 92; Thompson 2014: 385-386. Thompson hilt auch fest, dass
Anhorungen als Teil des legislativen Prozesses zwar nicht uniiblich fiir Westmins-
ter-Parlamente sind, das Unterhaus aber in dieser spiten Ubernahme dieser Mog-
lichkeit eine Ausnahme darstellt.

628 Vgl. Flynn 2012: 81

629 Vgl fiir die Standing Committees Norton 2003:82; Rogers/Walters 2015: 189/196;
House of Commons 2013.

216.73.216.36, am 22.01.2026, 05:46:06. @ Urheberrechtlich geschitzter Inhat.
tersagt, m mit, flir oder in Ki-Syster



https://doi.org/10.5771/9783828872271

5.1 Kontextfilter: Institutioneller Kontext des House of Commons

den gleichen Zugang zu Informationen haben. Auch habe sich das
Kontrollverhalten der Abgeordneten verdndert, da mit dieser neuen
Informationsquelle Anderungsantriige vorgeschlagen und dabei die ei-
genen Argumente gestirkt werden konnten. Trotz des Scheiterns von
Anderungsantrigen kann zumindest die Diskussion angeregt werden
und die Minister konnen wéhrend der Report Stage auf Themen hinge-
wiesen werden. Dass die Opposition dies als Instrument nutzt, war
zwar so nicht vorgesehen, bietet ihr aber neue Moglichkeiten.63°

Trotz der Verdnderungen in Prozedere und Terminologie haben
sich die Public Bill Committees seit dem spaten 19. Jahrhundert wenig
verandert. Die Forschung vernachlissigt sie allerdings im Bereich der
Output-Analyse relativ konsequent.®3 Thompson kommt in ihrer
Analyse zu dem Schluss, dass erstens die Kontrolle der Gesetzesent-
wiirfe langer dauere und damit einen grofleren Anteil parlamentari-
scher Zeit einnihme. Zweitens wiirden mehr Anderungsantrige im
Ausschuss besprochen, dies betreffe insbesondere Anderungsantrige
der Regierung. Die entscheidende Frage ist laut Thompson aber vor al-
lem, ob sich dieser groflere Input auch in einem grofieren Output nie-
derschlage. Dazu schlussfolgert die Autorin, dass die Regierungsmit-
glieder nicht bereit seien, Anderungsantrige der Ausschussmitglieder
zu akzeptieren und eine exekutive Mentalitdt in den Ausschiissen vor-
herrsche. Die hohe Anzahl an Anderungsantrigen von Seiten der Re-
gierung begriindet sie mit den angesichts des Zeitdrucks schnell auf
den Weg gebrachten und deshalb notgedrungen unsauberen Initiati-
ven sowie der immer weiter wachsenden Komplexitit der Gesetzge-
bung.632

Insbesondere muss festgehalten werden, dass die PBCs nicht die
entscheidende Arena fiir Anderungsvorschlidge und -antrége sind. An-
dere Kanile spielen eine grofliere Rolle und versprechen die Chance
der Berticksichtigung, so insbesondere das direkte Gespriach mit dem
Minister in der Phase zwischen Committee und Report Stage. Die Aus-
schussebene ist Teil einer weiter gefassten Kampagne um eine Geset-
zesinitiatve und nicht ihr priméares Vehikel. Das impliziert in keinem
Fall eine grundsitzliche Ineffektivitit der Ausschiisse, zeigt aber, dass

630 Vgl. Thompson 2014: 390-396.
631 Vgl. Thompson 2013: 459-461.
632 Vgl. Thompson 2013: 464-467 und 472-474.
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andere Phasen des Gesetzgebungsprozesses in die Bewertung einbezo-
gen werden miissen.533

Ausschusspositionen
Typen und Bestellung und jeweilige Funktionen

Die Bestimmung der Vorsitzenden der Select Committees war ahnlich
wie die Auswahl der einfachen Mitglieder parteipolitisch gepragt, da
die Whips tiber die Kandidaten nach Aushandlungsprozessen zwischen
Regierung und Opposition entschieden. Bei der Etablierung der Select
Committees 1979 waren die Vorsitzendenposten zwischen Conservative
und Labour Party noch paritdtisch aufgeteilt. In den 8oer Jahren aller-
dings entwickelte sich die ungeschriebene Regel, dass die Regierung
auch dort ihre Mehrheit zum Ausdruck bringen sollte. 1997 bekamen
die Liberal Democrats zum ersten Mal einen SC-Vorsitzenden zugeord-
net. Wenn die Fraktionen die Verteilung der Parteizugehorigkeit ver-
handelt hatten, war formell vorgesehen, dass der Ausschuss die Person
des Vorsitzenden bestimmte. Allerdings gab es auch hier klare Direkti-
ven von Seiten des Whip’s Offices, wer die Position erhalten sollte.634

Im Zuge der Reformvorschlige des Wright-Committees®3s wurde,
wie bereits erldutert, mit der Standing Order 122B eingefiihrt, die
Mehrheit der Vorsitzenden der SC von den MPs geheim zu wihlen, al-
lerdings unter Berticksichtigung der Parteizugehorigkeit, die fiir den
Ausschussposten vereinbart wurde. Der Speaker kommuniziert zu Be-
ginn der Legislaturperiode den Fraktionsvorsitzenden die proportio-
nale Verteilung der Vorsitzendenposten, die die Zusammensetzung der
gesamten Kammer reflektieren sollen. Die Whips teilen darauthin tiber
die Usual Channels auf, welchem Ausschuss welche Fraktion vorsitzen
wird. Das House of Commons stimmt anschlieflend in geheimer Wahl
tiber die Kandidaten ab.63¢ Dies gilt fiir alle Departmental Committees
sowie fiir das Environmental Audit Commitee, das Petitions Committee,

633 Vgl Ebd.: 475/477.

634 Vgl. Blackburn et al. 2003: 580-581.

635 Vgl. House of Commons Reform Committee 2009: 84-85. Vgl. Norton 2013:
130-134 fiir weitere Select Committees; Power 2007 zum Reformprozess.

636 Vgl. Fisher 2015: 422; Standing Order 122 B (2); Norton 2013: 30-31; Flynn
2012: 34/74/79.
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das Political and Constitutional Reform Committee, das Procedure Com-
mittee, das Committee on Standards, das Public Administration Com-
mittee und das Public Account Committee. Es gilt eine Amtszeitbegren-
zung von zwei parlamentarischen Sessions bzw. acht Jahren, je nach-
dem, was der lingere Zeitraum ist. Der Vorsitzende des Backbench
Business Committees wird ebenfalls — entsprechend der neuen Regeln
zur Wahl des SC-Vorsitzenden - in geheimer Wahl durch die Mitglie-
der bestimmt.®37 Als Trend zeigt sich, dass sowohl fiir langgediente
Parlamentarier als auch fiir jiingere Abgeordnete die Position zu einer
interessanten Option geworden ist.638

Aufgrund der parlamentarischen Reformen im Bereich der Bestel-
lung und der Finanzierung haben die Select Committes als Orte und
ein Select Committee Vorsitz als Positionen ein deutlich sichtbareres
und erstrebenswerteres Profil erlangt und eine parlamentarische Kar-
riere im Ausschussbereich als Alternative zum Ministeramt etabliert.
Durch diese Entwicklungen ist eine neue Autoritit und Legitimitét
entstanden, die die Vorsitzenden ihre Arbeit autonomer und unabhin-
giger verrichten lésst.%3 Insbesondere durch high-profile cases stehen
die Ausschiisse und damit auch ihre Vorsitzenden stirker im medialen
Fokus und konnen sich als Wachter der parlamentarischen Kontroll-
funktion profilieren.64°

Rogers und Walters kommen zu einem differenzierten Urteil, was
die Konsequenzen der Direktwahl dieser Position angeht: Die Wahl
habe den Ausschussvorsitzenden einerseits gestirkt, andererseits habe
dies aber die Balance zwischen Vorsitzendem und seinen Ausschuss-
mitgliedern verandert. Zuvor war er ihnen direkt verantwortlich, da
sie ihn gewdhlt hatten, nun habe sich die Verantwortlichkeit eher in
Richtung des Parlaments als Ganzem verschoben.®4 Auch sorgte die
Verteilung von Positionen entlang der Parteizugehorigkeit dafiir, dass
etablierte und objektiv als fihig eingeschatzte Vorsitzende nach einer
Parlamentswahl ihren Posten rdumen miissen. Ein Ricktritt von der

637 Vgl. House of Commons 2016u; Rogers/Walters 2015: 317-318. Details zum Ab-
lauf der Wahl House of Commons 2016v; Standing Order 122 A und B.

638 Vgl. Fisher 2015: 422.

639 Vgl. Wright 2013: 98; Flynn 2012: 34; Matthews 2018: 68.

640 Vgl Fisher 2015: 420-423.

641 Vgl. Rogers/Walters 2015: 318.
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Position ist nicht méglich, Vorsitzende miissen durch eine Resolution
abberufen werden.%4

Der Vorsitzende ist insbesondere mit der Einfiihrung seiner Wahl
die Schlisselfigur eines Select Committees; seine Funktionen berithren
sowohl organisatorische als auch Agenda-Setting-Bereiche. Adminis-
trativ ist er voller Bestandteil der Arbeit des Ausschusses (im Gegen-
satz zum Vorsitzenden eines Public Bill Committees) und bestimmt den
Ablauf der Ausschussarbeit — wie die Einberufung der Sitzungen, Auf-
rechterhaltung der Ordnung wihrend der Ausschusssitzungen und
weitere organisatorische Aufgaben.%43 Zu den ausgepriagten Moglich-
keiten im Bereich der Agendakontrolle gehoren die Beeinflussung der
Tagesordnung und der Richtung der Debatte. Insgesamt kommt den
Vorsitzenden entgegen, dass sie durch die Ausrichtung der Select Com-
mittee-Arbeit mit mehr Zeit und der vielseitigen Mitgliedschaft mehr
Expertise in ihre Kontrollfunktion legen koénnen. Die Vorsitzenden
agieren unterschiedlich in ihrer Position, einige orientieren ihren Aus-
schuss ganz auf sich, andere handeln eher als Koordinator - in jedem
Fall pragen die Auslegung und das Profil des Vorsitzenden die Aktivi-
tat und Moglichkeiten des Ausschusses.%44

Jedes Public Bill Committee wird von einem Vorsitzenden geleitet.
Dieser rekrutiert sich aus dem Panel of Chairs, welches aus dem Vorsit-
zenden und den beiden Stellvertretenden Vorsitzenden von Ways und
Means sowie mindestens 10 weiteren Mitgliedern besteht, die am Be-
ginn jeder parlamentarischen Session vom Speaker ernannt werden.%45
Sie sitzen den PBCs vor, leiten ihre Sitzungen und kontrollieren den
Ablauf. Diese Rechte entsprechen der Ausstattung des Speaker — so
konnen sie auch iiber die Zulassung von Anderungsantriigen entschei-
den -, tiber disziplinarische Machtressourcen verfiigen sie hingegen
nicht. Wie in der Kammer stimmen sie sowohl auf Ausschuss- als auch
auf Plenumsebene nicht iiber ein Gesetz ab. Diese Regeln gelten auch

642 Vgl Fisher 2015: 422/424. Besonders medienwirksame Fille waren die Vorladung
Rupert Murdochs vor das Culture Media and Sport Select Committee im Zuge des
Phone hacking-Skandals 2012 und die Vorladung des BBC-Chefs vor das Culture
Committee im Zuge der Affire um Jimmy Savile. Vgl. zum Hintergrund: Ohne
Autor 2015; House of Commons 2012.

643 Vgl. Erskine May 2011: 811.

644 Vgl Fisher 2015: 425.

645 Vgl. Standing Order 4 und 85; Erskine May 2011: 862.
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fir die anderen General Committees. Aufgrund der ad hoc-Zusam-
mensetzung der PBCs fiir jedes Gesetz ist die Position des Vorsitzen-
den zwar machtvoll, bleibt aber auf eine administrative und neutrale
Rolle fiir die Vorbereitung des jeweiligen Gesetzes beschrankt, sodass
eine langfristige Machtposition nur schwer etabliert werden kann. Da-
mit ist diese Position vergleichbar mit einer Art Speaker fiir den Aus-
schuss.64¢

In einem ersten Uberblick wird deutlich, dass die Fraktion der ent-
scheidende Ort im House of Commons ist, wihrend die Ausschiisse
eine wachsende, aber nicht zentrale Rolle in der parlamentarischen
Organisation spielen. Es bestehen eine Vielzahl an Fraktionspositionen,
wahrend nur die Ausschussvorsitzenden der Select Committees an
maf3geblicher Stelle agieren. Der Parlamentsprasident wiederum ist die
primidre parlamentarische Position auflerhalb der Fraktion. Graham
Thomas sieht eine Widerwilligkeit britischer Abgeordneter, diese Do-
minanz der Regierung herauszufordern und dafiir parlamentarische
Fiithrungspositionen zu iibernehmen.4” Diese Uberlegung entspricht
der Beobachtung bei den Fithrungspositionen im Parlament auf zwei
Ebenen: zum einen tiben die Fraktionsfithrer der beiden grofien Par-
teien parallel ein (Schatten-) Regierungsamt aus. Zum anderen ist der
Aufstieg auf der parlamentarischen Karriereleiter mit einem Regie-
rungsamt verkniipft und parlamentarische Fithrungspositionen gelten
als eine Art Ausbildung fiir Aufgaben innerhalb der (zukiinftigen) Re-
gierung: ,Parliamentary footsoldiers dream of one day holding a mi-
nisterial baton. Put differently, this means that the real ambition of
most members of the legislature is to join the executive“%4® Dank der
Umgestaltung der Wahlmodi kann sich dies allerdings dndern und sich
eine Profilsteigerung parlamentarischer Positionen entwickeln.

646 Vgl. Flynn 2012: 22; Erskine May 2011: 867. Vgl. zum Panel of Chairs: House of
Commons 2016w; House of Commons 2016x.

647 Vgl. Thomas 2007: 9.

648 Wright 2013: 91.
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5.1.2 Prozess: Parlamentarische Regeln im House of Commons

Die parlamentarischen Regeln gestalten die Handlungsmdglichkeiten
des Unterhauses.%4 Diese basieren zum einen — entsprechend der bri-
tischen Verfassungslogik — auf den Konventionen der bereits genann-
ten Custom and Practice. Zum Beispiel gibt es weder fiir die drei Le-
sungen eines Gesetzesentwurfs noch fiir die Sitzordnung, nach der die
Regierungsbédnke rechts vom Speaker (links vom Eingang) platziert
sind, eine kodifizierte Grundlage.®5° Zum anderen reguliert Procedure
die Ablaufe im House of Commons, deren Grundlage in Practice (iiber
Jahrhunderte etablierte Praktiken), Standing Orders, Entscheidungen
des Chairs und parlamentarischen Gesetzen liegen.s* Bei den Standing
Orders handelt es sich um ,written rules which regulate the procee-
dings of each House“%5> Dariiber hinaus finden sich schriftliche Re-
geln in Erskine Mays Treatise on the Law, Privileges, Proceddings and
Usage of Parliament, das in seiner 24. Auflage (2011) nach seinem Ers-
terscheinen im Jahr 1844 vorliegt. Es gilt als die mafigebliche Quelle
fiir die parlamentarischen Regeln.53

649 Vgl. Norton 2001: 17. Im Englischen unterscheidet man die ,Procedures® und
»Proceedings®, vgl. dazu Norton 2001: 19-25.

650 Vgl. House of Commons 2016y.

651 Vgl Rogers/Walters 2015: 166-167; Ebd.: 167-168 fiir Details zur Gestaltung des
Procedure.

652 Vgl. House of Commons z.
Es gibt zwei Typen von Standing Orders ,,Public Business“ und ,,Private Business®

653 Vgl House of Commons 2016y. Aktuell herausgegeben von Jack et al. (2011), im
Folgenden aber zitiert als Erskine May. Grundsitzlich ist die Ausstattung des bri-
tischen Parlaments mit (praktischen) Ressourcen und Personal im Vergleich mit
anderen Parlamenten schwach ausgeprigt. So hatten zum Beispiel bis in die
1960er Jahre hinein die Abgeordnete abgesehen von ihrem Gehalt und den Spe-
sen keine weiteren Ressourcen in Form eines Biiro oder eines Mitarbeiterstabs. In
dieser Hinsicht hat sich die Situation fiir die Abgeordneten kontinuierlich verbes-
sert: heute haben sie ihre eigenen Biiros, Sekretire und wissenschaftliche Mitar-
beiter und den Zugang zur - nun auch mit mehr Ressourcen ausgestatteten — Bi-
bliothek des Parlaments und anderen Informationsinstrumenten, vgl. Norton
2013: 25-27; Peele 2004: 216.
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Plenarregeln: Merkmal Mitwirkung und Begleitung

Das britische Parlament beschaftigt sich mit zwei Arten von Gesetzge-
bung, der private legislation und der public legislation. Die erste Kate-
gorie gibt bestimmten Individuen oder Korperschaften das Gesetzesin-
itiativrecht und ist im Zusammenhang dieser Arbeit nicht relevant.®54
Public bills wiederum konnen aufgeteilt werden in die von der Regie-
rung ins Parlament eingebrachten Government Bills und die von Abge-
ordneten ohne Regierungsamt initiierten Private Members® Bills
(PMB). Die Government Bills haben ihren Ursprung zunéchst im legis-
lativen Programm der Regierung, das in der Queens Speech dem Parla-
ment als politische Priorititensetzung der Regierung vorgestellt wird.
Innerhalb der Ministerien gibt es eine Vielzahl an Konsultationen be-
ziiglich beabsichtigter Initiativen, bevor sie in Policy Committees des
Kabinetts vorgestellt werden. Die Initiativen sind detaillierte Abbil-
dungen der Wiinsche der Regierung und konnen als Government Bills
jederzeit eingebracht werden und haben Prioritdt im parlamentari-
schen Ablauf.¢55

Die Einbringung der PMBs kann auf drei Wegen erfolgen: iiber die
ballot, als Ten-Minute rule procedure und als presentation bill. Fur die
Debatte von PMBs werden in jeder parlamentarischen Session drei-
zehn Freitage reserviert, an denen sie Vorrang vor den Regierungsan-
gelegenheiten haben.656

In jeder parlamentarischen Session kénnen Abgeordnete ihre Na-
men in eine Ballot, eine Art Lostopf, werfen, aus der zu Beginn Namen
von 20 MPs gezogen werden. In Standing Order 14 (6) wird festgelegt,
dass sie am fiinften Mittwoch der Sitzungsperiode eingebracht werden,
was allerdings in keinem Fall eine Garantie dafiir ist, dass aus diesen
Initiativen tatsdchlich ein Gesetz wird.®s? Zundchst miissen die MPs
einen regelkonformen Gesetzesentwurf erstellen, wozu sie Hilfestel-

654 Vgl mehr zur private legislation Norton 2013: 97; Rogers/Walters 2015: 173.

655 Vgl. Rogers/Waters 2015: 174-176.

656 Vgl. Standing Order 14 (8); Norton 2013: 78; Blackburn et al. 2003: 319/539; Ro-
gers/Walters 2015: 173. Vgl. dort auch zur Delegated Legislation, die durch Minis-
ter durchgefiihrt wird auf Grundlage eines Parlamentsgesetzes.

657 Vgl. Erskine May 2011: 539. Frither war dies ein Freitag: die 20 benannten einen
Freitag, an dem ihr Gesetzesvorschlag eingebracht werden kann. Diese Regelung
wird aber je nach Session verandert.
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lung von parlamentarischen Mitarbeitern erhalten. Auch wenn diese
Entwiirfe an dem ausgewdéhlten Sitzungstag ideal terminiert sind - iib-
licherweise erhalten nur sechs bis sieben dieser Initiativen eine tat-
siachliche Debatte in der zweiten Lesung und haben damit tiberhaupt
eine Chance, verabschiedet zu werden - reicht eine Mehrheit in der
Kammer nicht unbedingt aus, denn Gegner des Entwurfs konnen ihn
»totdiskutieren®. 658

Die Ten-Minute Rule Bill (Antrage unter Standing Order Nr. 23) er-
moglicht es MPs, nach der Question Time dienstags und mittwochs -
ein attraktiver, offentlichkeitswirksamer Zeitpunkt — einen Antrag
zum Einbringen eines Gesetzesvorschlags zu stellen. Es ist pro Tag nur
ein Antrag erlaubt, der mindestens 15 Sitzungstage zuvor eingereicht
werden muss. Es stehen zehn Minuten zur Verfiigung, um die Inhalte
des Gesetzes vorzustellen, worauthin eine ebenfalls zehnminiitige Ge-
genrede folgt. Eine weitere Debatte ist nicht vorgesehen. Uber die Er-
laubnis zur formellen Einbringung des Gesetzes wird anschliefSend ab-
gestimmt. Sie sind nicht Teil der Orders of the Day und unterstehen
deshalb nicht der Regel, dass Regierungsangelegenheiten Vorrang ha-
ben.%s® Die Erfolgsaussichten sind aufgrund der knappen Zeit, die fiir
die Diskussion zur Verfiigung steht und aufgrund der eindeutigen
Mehrheitsverhaltnisse begrenzt, allerdings kénnen wichtige Argumen-
te vorgebracht und Themen gesetzt werden.®¢®° Sie sind wegen ihres
Zeitpunkts sehr beliebt. Paul Flynn beschreibt die Ten Minute Bills
trotz der schlechten Erfolgsraten deshalb auch als ,,prime weapon in
the backbencher’s armoury®* da sie ein aufnahmeféhiges Publikum
sowohl in der Kammer als auch bei der Live-Ubertragung fiir das The-
ma erreichen.562

Jeder Abgeordnete kann eine Presentation Bill einbringen. Sie er-
scheint auf dem Order Paper und erhilt eine formale erste Lesung oh-

658 Vgl. Rogers/Walters 2015: 199201, dort auch Details zur Taktik der Abgeordne-
ten; Norton 2013: 78; Blackburn et al. 2003: 539-544; Erskine May 2011: 539-540
fiir eine detaillierte Darlegung.

659 Vgl. Erskine May 2011: 342; 536537, insbesondere zu Details des Verfahrens.

660 Vgl. Standing Order 23; Norton 2013: 78-79; Blackburn et al. 2003: 544-545;
House of Commons 2016ab.

661 Flynn 2012: 200.

662 Vgl Rogers/Walters 2015: 203; Blackburn et al. 2003: 544-546 fiir eine detaillierte
Darlegung.
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ne Debatte und wird abgedruckt. Als letzter Tagesordnungspunkt am
Freitag werden die Presentation Bills verlesen. Sobald es einen einzigen
Widerspruch gibt, ist sie bereits blockiert. Dafiir sorgt zumeist der zu-
standige Government Whip. Das Ziel ist: ,,making a point without get-
ting a debate®.663

Nach Oliver et al. sind die PMBs im Gegensatz zu vielen anderen
parlamentarischen Verfahrensregeln quasi unveridndert geblieben. In
den 1960er Jahren sehen sie die Hochzeit erfolgreicher PMBs, wiahrend
heute wie angesprochen ihre Erfolgsaussichten duflerst gering sind.
Ihre Bedeutung beziiglich der Beeinflussung, wie eben angemerkt,
kann nur schwer gemessen werden, weswegen die Autoren zu dem
Schluss kommen:

»There may never have been a golden age of Private Members* legislation.
But the ritualistic residue that the present system represents is a symbol of
the extent to which Parliament’s right to initiate legislation has been ce-
ded to Government. There is little alternative to reform other than to let
the whole idea of backbench legislation die®.%64

Insgesamt bleibt festzuhalten, dass es neben den Regierungsinitiativen
Moglichkeiten der Initiierung von Gesetzgebung gibt, deren Erfolgs-
quote allerdings gering ist und die nur wenig Zeit in der parlamentari-
schen Tagesordnung erhalten. Deshalb miissen diese Rechte im Sinne
des Agendasetzens und Druckaufbaus verstanden werden.%%s Auch ist
eine Kategorisierung des Erfolgs von backbench legislation schwierig
und ihr Erfolg ldsst sich nicht nach der reinen Zahlung einer erfolgrei-
chen Verabschiedung messen. Natiirlich sind sie ein fragiles und fiir
die Abgeordneten auch teilweise frustrierendes Instrument, das nur
mit einer deutlich besseren Zeitausstattung die Chance hat, Durch-
schlagskraft zu entwickeln.5¢6

663 Vgl. Norton 2013: 78-79; Blackburn et al. 2003: 546 fiir eine detaillierte Darle-
gung.

664 Oliver/Miers/Evans 2005: 136. Hervorhebung selbst hinzugefiigt.

665 Vgl. Norton 2013: 81.

666 Vgl. Rogers/Walters 2015: 204-205. Allerdings erkennt auch das Wright Commit-
tee an, dass Zeit einfach begrenzt ist, was weder von der Regierung noch vom
Parlament gedndert werden kann. Wichtig sei deshalb das konstruktive Arbeiten
im existierenden Zeitahmen, vgl. House of Commons Reform Committee 2009:
83.
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Der Gesetzgebungsprozess beginnt mit der ersten Lesung und der
formalen Einfiihrung des Gesetzesvorschlags ins House of Commons,
der Titel wird vorgelesen und die Government Bill veroffentlicht. Meis-
tens vergehen zwei Wochen bis zur zweiten Lesung, bei der grundsitz-
lich - sofern es sich nicht um einen vollkommen unstrittigen Vor-
schlag handelt —zwischen drei und sechs Stunden iiber den Inhalt de-
battiert wird. Der zustindige Minister erkldrt Inhalt und Ziel der Ge-
setzgebung, der zugehdrige Schattenminister der Opposition reagiert
und die Backbencher debattieren. Zum Ende der Debatte gibt es eine
Abstimmung iiber den prinzipiellen Inhalt des Gesetzes, die - im Ein-
klang mit der Logik des parlamentarischen Regierungssystems — im
Falle einer Government Bill gewonnen wird. Wenn ihm hier nicht zu-
gestimmt wird, bedeutet dies das Ende des Gesetzes.

Die darauffolgende Committee Stage tibernimmt die detaillierte
Priifung. Das Gesetz geht zumeist in ein Public Bill Committee, kann
aber auch von einem Committee of the Whole House oder einem Select
Commitee bearbeitet werden. In den Ausschiissen kann das Gesetz als
Ganzes nicht mehr abgelehnt werden bzw. kénnen Anderungsantrige,
die den Sinn der Bill verwéssern, nicht verabschiedet werden. Im An-
schluss erfolgt die zeitintensive Report Stage, in der die Ergebnisse aus
dem Ausschuss dem Plenum riickgemeldet werden: Es besteht die
Méglichkeit zur Diskussion und zum Einbringen von weiteren Ande-
rungsantrigen, die Kammer muss den Anderungen aus dem Aus-
schuss nicht zustimmen. Eine Wiederholung der Debatte aus dem
Ausschuss soll verhindert werden. Daraufhin - und meistens tatséch-
lich direkt im Anschluss - findet die dritte Lesung mit der endgiiltigen
Abstimmung und Verabschiedung des Gesetzes statt.®67

Gesetzgeberische Gestaltungsmoglichkeiten des House of Com-
mons im Bereich der Formulierung und Verdnderung der Gesetzesvor-
schldge sind vorhanden, aber schwach ausgeprigt. Die Gesetzesinitia-
tiven der Regierung kommen zumeist ohne jegliche Anderungen -
selbst mit Blick auf Detailregelungen - durch, da durch die Regie-
rungsmehrheit die Regierung an keiner Stelle im Gesetzgebungspro-
zess eine Niederlage fiirchten muss. Dies geschieht zum einen aus

667 Vgl. Norton 2013: 91-94; Blackburn et al. 2003: 320-336; Rogers/Walters 2015:
188. Abschlielend ist noch ein Royal Assent nétig sowie die Gesetzgebungsschrit-
te im House of Lords.
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strukturellen (die Abbildung der parlamentarischen Mehrheiten und
die ad hoc-Bildung von Public Bill Committees lasst keine Expertise
oder ein eventuelles tberparteiliches Verhalten entstehen) und zum
anderen aus zeitlichen Griinden. Aufgrund der begrenzten Zeit fiir die
einzelnen Schritte konnen nicht alle Details behandelt werden. Die
Abgeordneten der Regierungsfraktion versuchen aber, die jeweiligen
Minister zu iiberzeugen, bestimmte Anderungsantrige zu akzeptieren
oder fallen zu lassen. Mit der Drohung von abweichendem Abstim-
mungsverhalten kann Druck aufgebaut werden.68

Kalitowski kommt in ihrer Analyse von fiinf ausgewéhlten Geset-
zesinitiativen zu einem differenzierteren Urteil. Demnach verdnderten
sich diese trotz der Monopolstellung der Regierung bei der Initiative
durchaus im Laufe des Gesetzgebungsprozesses und die Gestaltungs-
moglichkeiten des Parlaments seien vielseitig, wenn auch nicht immer
eindeutig zuzuordnen. Das Parlament sei kein kollektiver Akteur, der
mit einer Stimme spreche, vielmehr béten sich tber die zweite Kam-
mer, Fraktionen, Front- und Backbench, Select Committees oder auch
individuelle Abgeordnete verschiedene Kanile. Auch seien antizipierte
Reaktionen ein wichtiger Bestandteil dieses Prozesses.®® Auflerdem
darf die Moglichkeit von pre-legislative scrutiny nicht unterschatzt wer-
den. Der Dialog zwischen Parlament und Regierung - zumindest im
Austausch iiber den Ausschussbericht — kann fiir substantielle Verédn-
derungen einer Gesetzesinitiative sorgen, insbesondere weil die Regie-
rung in diesem Stadium nicht ihr Gesicht verliert, wenn sie Ande-
rungsvorschlige aufnimmt.57° So wird zwar das House of Commons
oftmals als peripher, irrelevant oder als reine Absegnungsinstitution
der Regierungsvorschldge abgetan. Gleichzeitig zeigen z.B. auch die
Untersuchungen von Meg Russell et al. sowie von Felicity Matthews,
dass die Dominanz der Exekutive {iber das Parlament viel geringer sei,
als gemeinhin angenommen wird, wenn die Gesamtleistung des Parla-
ments beachtet werde. Die Gestaltung von Gesetzgebung vor dem Ein-
tritt in den offiziellen Gesetzgebungsprozess sei genauso wenig zu un-

668 Vgl. Norton 2013: 101-103, 105. Im House of Lords kann die Regierung eher ver-
lieren, vgl. Ebd.: 104, 109-110.

669 Vgl. Kalitowski 2008a: 695/704-707.

670 Vgl. Oliver/Miers/Evans 2005: 125-126/128.
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terschétzen wie die Herausforderung der Regierung wéihrend der legis-
lativen Prozesse.67}

Im Bereich der Agendakontrolle obliegt die Verteilung der parla-
mentarischen Zeit im House of Commons theoretisch der Kammer
selbst. Praktisch hat die Regierung dafiir die Zustindigkeit {ibernom-
men, indem Standing Orders diese Kontrolle in einem evolutiondren
Prozess dorthin delegiert haben. Das House of Commons ist insofern
auflergewohnlich, als der parlamentarische Zeitplan insgesamt - trotz
der vorhandenen Gestaltungsméglichkeiten — nicht von der Kammer
selbst, sondern von der Regierung erstellt wird.72 So legt Standing Or-
der 14 fest, dass Regierungsangelegenheiten wahrend der Sitzung Vor-
rang haben. In Verbindung mit den Vorgaben der Standing Order 27
(die Regierung darf auch die Reihenfolge der Behandlung ihrer Ange-
legenheiten bestimmen) gibt dies der Regierung die Kontrolle tiber die
Verteilung der parlamentarischen Zeit.®73 Das House of Commons ist
damit nicht Herr seiner eigenen Zeit, auch wenn Reformversuche an-
gegangen wurden.®’4 So ist auch eine wesentliche Empfehlung des
Wright Committees:

»We should seek to enhance the House of Commons' control over its own
agenda, timetable and procedures, in consultation with Government and
Opposition, whilst doing nothing to reduce or compromise such powers
where they already exist®575

Das Verfahren zur Gestaltung der Tagesordnung sieht vor, dass der
Leader of the House donnerstags die von der Regierung festgelegte Ta-
gesordnung der Kammer fiir die darauffolgende Woche (und proviso-
risch bereits auch fiir die Woche danach) vorstellt. Die Einrichtung ei-
nes in vielen anderen Parlamenten fiir solche Aufgaben zustindigen
Altestenrats gibt es im House of Commons nicht — der Vorschlag zur

671 Vgl. Matthews 2018: 58ff./61ff; Russell et al. 2015: 1/19-20. Die Autoren stellen
reasons for doubt auf, die zeigen, dass das Parlament viel einflussreicher ist als an-
genommen.

672 Vgl. Erskine May 2011: 331; Norton 2005: 254.

673 Vgl. Erskine May 2011: 332. Gleichzeitig bedeutet Regierungszeit grundsitzlich
auch insofern automatisch Oppositionszeit, da die Opposition Méglichkeiten der
Gestaltung der Debatte hat, auch wenn sie sie nicht initiiert hat.

674 Vgl. House of Commons Reform Committee 2009: 86.

675 House of Commons Reform Committee 2009: 83. Vgl. im Detail Ebd.: 86.
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Institutionalisierung eines solchen Ortes wurde abgelehnt.67¢ Vor einer
Sitzung kommen Speaker, Deputy Speakers und der Clerk mit einigen
Kollegen in der Speakers Conference zusammen, um mogliche Proble-
me oder prozedurale Schwierigkeiten zu antizipieren. Auch priift der
Speaker die eingereichten Antrage auf Urgent Questions oder Urgent
Debates.577

Abgeordneten stehen zwei Moglichkeiten zur Verfigung, um aktu-
elle Themen in der Tagesordnung zu verankern. Erstens gibt es Point of
Orders, bei denen es sich um einen Aufruf an den Speaker zur Klarstel-
lung bzw. zu einer Entscheidung beziiglich einer Verfahrensfrage han-
delt. Dafiir wird der Speaker mit ,,Point of Order, Mr Speaker® ange-
sprochen, den der Abgeordnete nach Aufruf begriindet. Der Speaker
entscheidet daraufhin iiber die Zulassung des Point of Order. Dieses
Instrument wird von MPs oft zur Unterbrechung der aktuellen Debatte
und Eroffnung eines neuen Themenfelds genutzt, was den Missbrauch
parlamentarischer Zeit zur Folge hat, indem Themen hinausgezogert
werden und anderen Abgeordneten die Moglichkeit der Debattenteil-
nahme genommen wird.®’® In der reformierten Form diirfen sie nur
nach der Question Time und den darauffolgenden Statements stattfin-
den. Dies bedeutet aber zugleich, dass tatsichlich relevante Points of
Order der Regelung zum Opfer fallen. Letztendlich obliegt es auch hier
dem Speaker, eine Entscheidung tiber die Zuléssigkeit zu fillen.7

Zweitens folgen Business Questions der donnerstiglichen Bekannt-
gabe der Tagesordnung durch den Leader of the House. Abgeordnete
konnen andere Themen vorschlagen mit der Frage ,When can we de-
bate...?“. Uber die zugelassene Anzahl solcher Fragen entscheidet der
Speaker. John Bercow verfahrt in dieser Hinsicht grof3ziigig, aber auch

676 Vgl. Rogers/Walters 2015: 75. Vgl. zum Vorschlag House of Commons Reform
Committee 2009: 88-89. Dieses House Business Committee sollte parititisch be-
setzt sein mit Backbenchern, Regierung und Opposition. Den Vorsitz sollte der
Deputy Speaker (also der Chairman of Ways and Means) iibernehmen. Vgl. zu den
Elementen der Tagesordnung Rogers/Walters 2015: 135.

677 Vgl. Rogers/Walters 2015: 133. Vgl. Ebd.: 134-142 fiir eine detaillierte Darstel-
lung der einzelnen Elemente eines Sitzungstags.

678 Vgl. House of Commons 2016ac; Rogers/Walters 2015: 139; Flynn 2012: 62.

679 Vgl. Flynn 2012: 63-64. Vgl. zum Procedure Blackburn et al. 2003: 532.
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insgesamt sehen Speaker in diesem Instrument eine wertvolle Gelegen-
heit fiir die MPs, das Wort zu ergreifen.68°

Die Opposition kann an 20 an sie verteilten Sitzungstagen die Ta-
gesordnung einer Debatte bestimmen, sodass ihre Angelegenheiten
Prioritdt gegeniiber denen der Regierung haben. Von diesen 20 Tagen
wurden 17 der ,offiziellen“ Opposition zugeordnet und drei der zweit-
grofiten Oppositionsfraktion. Die Opposition kann sich auch fiir zwei
kiirzere anstatt einer zusammenhdngenden Debatte entscheiden. Al-
lerdings werden die wihrend der Sitzungen eingebrachten Antrige der
Opposition zumeist abgelehnt und der folgende Anderungsantrag der
Regierung verabschiedet. Auch bestimmt die Regierung, welche 20 Ta-
ge der Opposition zugestanden werden.%8*

Nach Standing Order 14 (7) bestimmt das Backbench Business
Committee die Themen an 35 dem Backbench Business zugeordneten
Tagen (27 davon in der Kammer selbst, der Rest in Westminster Hall)
und setzt damit eine Empfehlung des Wright Committee um. Dies ist
aus zwei Griinden bemerkenswert: zum einen aufgrund der Existenz
dieses Ausschusses und zum anderen angesichts des inhaltlichen Ein-
flusses der Backbencher auf die Tagesordnung. In den Statistiken zur
Verteilung parlamentarischer Zeit wird die Bedeutung dieses Schrittes
deutlich: Dominierte die Regierung 2003-2004 und 2004-2005 Drei-
Finftel der parlamentarischen Zeit, waren es 2012-2013
und 2013-2014 ein Drittel. In der gleichen Zeit stieg das von Backben-
chern initiierte Business auf fast ein Viertel.682

Die parlamentarische Agenda kann dariiber hinaus auch durch
Early Day Motions (EDM) gestaltet werden. Sie sind ,,formal motions
submitted for debate in the House of Commons“#3 und miissen den

680 Vgl. Blackburn et al. 2003: 531; Flynn 2012: 63. Bei den Business Questions han-
delt es sich formal um eine spezielle Urgent Question, vgl. Rogers/Walters 2015:
290.

681 Vgl. Standing Order 14: Blackburn et al. 2003: 480-481; Norton 2013: 111-113;
Ebd.: 112-113 fiir den Ablauf und die Inhalte von Opposition Day-Debatten; Ro-
gers/Walters 2015: 143/256-257; Erskine May 2011: 334-335.

Vgl. zum Reformvorschlag House of Commons Reform Committee 2009: 87-88:
Dazu schlagt das Wright Committee vor, dass die Opposition stirker beeinflussen
konnen sollte, wann sie dies wahrnehmen.

682 Vgl. Norton 2013:113-115; Rogers/Walters 2015: 76/144/258.

683 House of Commons 2016ad.
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strengen Richtlinien eines knappen deskriptiven Titels und einer ma-
ximalen Worteranzahl von 250 geniigen.®84 Dafiir sind offentlichkeits-
wirksame Themen, spezifische Ereignisse oder die parlamentarische
Unterstiitzung eines Ereignisses oder Anliegens Gegenstand von ED-
Ms, die von anderen Abgeordneten per Unterschrift unterstiitzt wer-
den konnen. Bei den Business Questions kann beim Leader of the House
die Debatte zur jeweiligen EDM beantragt werden; wenn die Nummer
der dazugehorigen EDM genannt wird, wird sie abgedruckt und er-
zeugt erneut weitere Aufmerksamkeit.%%5 In der dichten parlamentari-
schen Tagesordnung ist fiir sie keine Zeit eingeplant, sodass im An-
schluss an ihre Einreichung keine Debatte stattfindet.®3¢ Sie ist eine
Meinungsduflerung zu einem Thema, das nach Ansicht des Abgeord-
neten vom House of Commons debattiert werden konnte. Insbesondere
wenn eine EDM auffallend viel Unterstiitzung erfihrt, kann dies Auf-
merksambkeit generieren. Auch wenn die Wirkung dieses Instruments
begrenzt erscheint, wird es intensiv genutzt. So gab es im parlamenta-
rischen Jahr 2014-2015 944 EDMs (und Anderungsantrige),
2013-2014 1348; im Vergleich dazu waren es 1989-1990 1877
und 1997-1998 2018 EDMs.%%7 Es funktioniert als Gradmesser der par-

684 Vgl. Ebd. Auch die Themenauswahl ist beschrankt: Kritik an MPs, Lords, Rich-
tern oder koniglicher Familie darf nur geduflert werden, wenn sie das Hauptthe-
ma des Antrags sind; aktuell vor Gericht anhingige Themen sind ebenfalls ausge-
schlossen. Es gibt folgende Typen von EDMs: EDMs gegen statutory instruments
- dieser Typ EDM birgt die grofiten Chancen zu einer Debatte zumindest in
einem Ausschuss zu fithren - interne Fraktions gruppen, die ihre abweichende
Meinung zur offiziell vertretenen Fraktionsposition festhalten wollen; fraktions-
ibergreifende EDMs; kritikduflernde EDMs an bestimmten MPs, Hinweise auf
Berichte oder Leistungen auflerparlamentarischer Organisationen, Wahlkreisan-
gelegenheiten; House of Commons 2016ad: Blackburn et al. 2003: 382.

685 Vgl. Flynn 2012: 59-61. Regierungsmitglieder inkl. Government Whips und
Staatssekretére, sowie der Speaker und seine Stellvertreter diirfen EDMs nicht un-
terstiitzen. Innerparteiliche Regeln legen fest, wer welche EDMs unterzeichnen
darf.

686 Vgl. House of Commons 2016ae. Allerdings erhalten die meisten EDMs nur zwei
oder drei unterstiitzende Unterschriften, 70 bis 80 EDMs erhalten in einer Session
mehr als hundert Unterschriften, vgl. Blackburn et al. 2003: 382; Rogers/Walters
2015: 262.

687 Vgl. House of Commons 2016af; Rogers/Walters 2015: 263.
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lamentarischen Meinung und als Madglichkeit, unmittelbar auf ein
Thema zu reagieren bzw. es zu positionieren.688

Merkmal Plenarregeln: Debatte

Fiir die Initiierung einer Debatte zu einem frei gewdhlten Thema steht
den (Backbench-) Abgeordneten die (Backbench) Adjournment Debate
zur Verfiigung - eine nach dem formalen Antrag zur Vertagung anbe-
raumte Debatte ohne Abstimmung - die am Ende eines Sitzungstags
dreiflig Minuten lang stattfindet. Insgesamt bestehen jedes Jahr etwa
500 Termine fiir Adjournment Debates, davon etwa 160 in der Kam-
mer und ca. 350 in Westminster Hall.89 Abgeordnete beantragen eine
solche Debatte im Biiro des Speaker die Themen der Debatten werden
per Los unter Beachtung der Proportionalitit entschieden. Sie kénnen
zu einem Drohinstrument werden, insbesondere weil sie sich im Ver-
gleich zu den 198oer Jahren dahingehend verdndert haben, dass sie
nicht mehr grundsatzlich nachts stattfinden und weil sie eine breite
Varianz an Themen abdecken kénnen. Durch die fehlende Abstim-
mung werden sie oftmals beldchelt, allerdings stellen sie eine Moglich-
keit fiir Backbencher dar, Themen zu setzen und ihre Meinung kund-
zutun.®9° Der spdte Zeitpunkt am Sitzungstag verhindert ausgeprégte
Diskussionen, sodass ihre Funktion auch hier in der Méglichkeit der
Themensetzung liegt. So nutzen Abgeordnete dies insbesondere, um
auf Wahlkreisangelegenheiten aufmerksam zu machen. Auch wenn die
Auflenwirkung gering erscheint, bedeutet es doch einen substantiellen
Anstieg der Gelegenheiten, bei denen Minister die Regierungspolitik
verteidigen miissen. Sie sind eine beliebte Ressource fiir Backbencher
und gelten als Beleg fiir die grundsitzliche Flexibilitit des House of

688 Vgl. Flynn 2012: 59-61.

689 Vgl. Rogers/Walters 2015: 258; Blackburn et al. 2003: 558-559.

690 Vgl. Flynn 2012: 67. Zum Ablauf: Zu Beginn umreifit der Abgeordnete ca. 15 Mi-
nuten das Thema, worauthin ein Minister entsprechend lang erwidert. Nach drei-
ig Minuten ist die Debatte beendet, ohne dass eine Abstimmung stattfindet. In
Westminster Hall konnen die Debatten auch linger sein, sodass sich dabei neben
dem Antragssteller und dem Minister auch andere Abgeordnete daran beteiligen
koénnen, vgl. Blackburn et al. 2003: 558-560.
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Commons, auch zum Ende eines Sitzungstags noch Themen zu set-
zen.%9!

Eine weitere Debattenform ist die Recess Debate, die vor jeder Un-
terbrechung mindestens dreistiindig stattfindet und Angelegenheiten
betrifft, die vor der Vertagung noch zur Sprache kommen sollen.59>
Das Liaison Committee kann dariiber hinaus die Estimates Days gestal-
ten. Dabei handelt es sich um drei Tage jedes parlamentarischen Jah-
res, wahrend derer die Finanzvorschldge des Haushalts der Ministerien
debattiert werden.593

Neben den Gesetzgebungsdebatten wihrend der zweiten und drit-
ten Lesung stechen vor allem die fiinf Tage heraus, in denen das Unter-
haus im Anschluss an die Queen’s Speech das darin vorgestellte Regie-
rungsprogramm diskutiert. Als erste Debatte der Session erfolgt dort
die kritische Uberpriifung der Regierungsziele. Nachdem zwei Back-
bencher der Regierung die Debatte erdffnet haben, antwortet der Op-
positionsfiithrer mit einer Zusammenfassung der Haltung seiner Frak-
tion zum Regierungsprogramm. Erschwert wird dies dadurch, dass die
Pldne der Regierung fiir das ndchste Jahr nur antizipiert werden kén-
nen und kein vorheriger Einblick in die Rede mdglich ist. Im An-
schluss halt der Premierminister eine programmatische Rede, in der er
detailliert seine Agenda vorstellt. Der Vorsitzende der zweitgréfiten
Oppositionsfraktion erwidert und im Anschluss ist die Debatte fiir alle
MPs gedffnet. Der erste Tag ist allgemein gehalten, wéhrend die dar-
auffolgenden Tage thematisch strukturiert sind.694

Standing Order Nr. 24 ermdglicht es, montags bis donnerstags zu
Beginn des Public Business eine Emergency Debate zu beantragen.
Nach der Zulassung durch den Speaker stehen dem Abgeordneten drei
Minuten fir die Begriindung des Antrags zur Verfiigung. Sollte der
Speaker diesem Antrag stattgeben, gibt es eine bis zu dreistiindige De-
batte am nichsten Sitzungstag. Die inhaltliche Voraussetzung ist ein
spezifisches und aktuelles Thema, das der sofortigen Beachtung be-
darf. Zumeist beschiftigen sie sich mit aktuellen Krisen im Wahlkreis,

691 Vgl. Blackburn et al. 2003: 558-560; Rogers/Walters 2015: 259.

692 Vgl. Blackburn et al. 2003: 560.

693 Vgl. Norton 2013: 112; House of Commons 2016ag.

694 Vgl. Norton 2013: 111-112; Rogers/Walters 2015: 125; Blackburn et al. 2003:
478-479.
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konnten aber auch das ganze Land betreffende Themen aufgreifen.®s
Sie finden unregelmaf3ig statt, zwischen 1979 und 2015 gab es 24, die
meisten davon im 1983er Parlament (sechs) und im 2010er Parlament
(vier). Seit der Wahl 2015 gab es bereits vier Emergency Debates. Bei
den abgelehnten ging es zumeist um Wahlkreisthemen - SchliefSung
eines Fordwerks in Swaythling — die angenommenen fokussierten auf
breitere Themen wie die Fliichtlingskrise (7.9.2015) oder ,,English vo-
tes for English laws“ (6.7.2015).69¢

Standing Order Nr.24A gibt dem Backbench Business Committee
die Méglichkeit, einen Antrag zur Debatte einer regionalen, nationalen
oder internationalen Angelegenheit zu stellen, die als maximal andert-
halb stiindiger Topical Debate an den Tagen durchgefithrt wird, die
dem Backbench-Business zugeordnet sind.%97

Die Debatte an sich verlduft als substantive motion folgenderma-
fen: ein Abgeordneter stellt einen Antrag, nach Wiederholung durch
den Speaker findet eine Debatte statt, worauthin der Antrag zur Ab-
stimmung gestellt wird, er erfihrt Zustimmung oder Ablehnung. Trotz
der Moglichkeit der Anderungsantrige ist das Verfahren im Grunde
schlicht ausgestaltet: nach der chronologischen Behandlung aller An-
trige wird iber sie inklusive Anderungsantrage abgestimmt und nur
in Ausnahmenfillen besteht die Voraussetzung einer qualifizierten
Mehrheit. Dies entspricht der Konfrontationslogik des britischen Par-
lamentarismus.%98

Die Debatte kann durch weitere Elemente strukturiert werden, so
durch ,,motions for the adjournment of debate or of proceedings on a
bill“. Diese aufschiebenden Antrige werden meistens von Ministern
oder Whips im Falle einer an diesem Tag nicht zu beendenden Debatte
gestellt. Auch die Opposition oder Backbencher konnen einen solchen
Antrag stellen. Uber dessen Angemessenheit - besonders im Falle

695 Vgl Rogers/Walters 2015: 138/259. Vgl. fiir Details: House of Commons 2016ah;
Erskine May 2011: 374-375.

696 Eigene Zihlung nach House of Commons 2016ai; House of Commons 2016ah.

697 Vgl. Erskine May 2011: 340. Die Topical Debates wurden 2007 eingefiihrt, seit
2010 koénnen sie vom Backbench Business Committee initiiert werden, zuvor wa-
ren es Minister of the Crown; House of Commons 2016r.

698 Vgl. Rogers/Walters 2015: 252-253; Blackburn et al. 2003: 286; Ebd. fiir die Aus-
nahmen; Ebd.: 290ff. fiir den Ablauf einer Abstimmung.
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einer reinen Verzogerungstaktik — entscheidet der Speaker.®9? Ein stér-
keres Instrument ist der Antrag zum Schlief3en einer Debatte (closure),
welchem deshalb nur unter der Voraussetzung einer qualifizierten
Mehrheit von mindestens 100 Abgeordneten stattgegeben wird. Zu-
néchst liegt es im Ermessen des Vorsitzes, ob der Antrag zugelassen
wird, berticksichtigt werden dabei die Anzahl an bisherigen Rednern
und die Dauer der bisherigen Debatte.7°°

Eine Allocation of time order sieht die Forderung nach einem de-
taillierten Ablaufplan fiir die weiteren Schritte im Gesetzgebungsver-
fahren einer Initiative vor. Die Programme Motion legt einen Termin
fest, zu dem ein Gesetz aus dem Ausschuss zur Report Stage kommt.
Sie ist aus der heute ungebriuchlichen Guillotine Motion entstanden,
die im spdteren Gesetzgebungsprozess eingebracht wurde, wenn das
Gesetz nicht in dem von der Regierung gewiinschten Tempo voran-
kam. Dafiir wurde den einzelnen Schritten im Gesetzgebungsverfah-
ren ein prazises Zeitfenster zugeteilt.7o!

Die Debattenregeln besagen, dass die — an den Vorsitz der Kam-
mer zu richtenden - Redebeitrage grundsitzlich beliebig lang sein
konnen, eingeschrankt durch die Moglichkeiten des Speakers zur Fest-
legung einer Redezeitbegrenzung, der dies von der Anzahl der Redner
abhingig macht. Meist liegt diese zwischen vier und zwolf Minuten.”°2
Dem Parlamentsprisidenten stehen einige Ressourcen zur Kontrolle
der Debatte zur Verfiigung. Dazu gehéren zum einen disziplinarische
Mafinahmen, zum anderen die Auswahl der zur Debatte stehenden
Anderungsantrige sowie der Redner. Insbesondere letzteres handhabt
der Speaker sehr flexibel, grundsitzlich ist er um die proportionale
Verteilung auf Regierungs- und Oppositionsseite bemiiht, auch haben

699 Vgl. Blackburn et al. 2003: 308-309.

700 Vgl. Blackburn et al. 2003: 311-313; Rogers/Walters 2015: 179.

701 Vgl. Rogers/Walters 2015: 179-180; Blackburn 2003: 313-318 mit einer detaillier-
ten Darlegung der einzelnen Schritte; Erskine May 2011: 468ff.

702 Vgl. Blackburn et al. 2003: 294ff. Ein Mitglied darf nur einmal in einer Debatte zu
einem Antrag oder Anderungsantrag sprechen; falls es mehrere gibt, darf auch
mehrmals gesprochen werden. Der Antragssteller darf am Ende der Debatte ein
zweites Mal sprechen. Vgl. Rogers/Walters 2015: 263; Ebd.: 263-265-267 zu den
formellen und informellen Debattenregeln.
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ihm insbesondere bei wichtigen Debatten die Abgeordneten ihren
Waunsch zu sprechen zuvor mitgeteilt.7°3

Merkmal Kontrollregeln: Fragerechte

Die parlamentarischen Kontrollmdoglichkeiten sind mit dem engli-
schen Begriff der ,Scrutiny® préziser erfasst: es geht weniger um die
Kontrolle als um die genaue Uberpriifung und Durchsicht des Regie-
rungshandelns. Dieser Priifungsprozess steht in Verbindung mit der
Verantwortlichkeit und der verantwortlichen Regierung (,,responsible
government*).704

Die parlamentarischen Fragerechte wurden Mitte des 19. Jahrhun-
derts in das parlamentarische Prozedere inkorporiert — zunédchst nur
in Form von miindlichen Fragerunden und seit 1902 auch in schriftli-
cher Form - und haben sich, wenn auch reguliert und verdndert, zu
zentralen Elementen der Arbeit des House of Commons entwickelt.7os
Sie verfolgen das Ziel, Informationen zu erhalten, die Notwendigkeit
von Reaktionen aufzuzeigen und Wahlkreisinteressen zu vertreten.
Dementsprechend werden sie hauptsachlich von Backbenchern gestellt.
Bei den miindlichen Fragen ist vornehmlich eine Richtungskontrolle
beabsichtigt, wihrend mit den schriftlichen Fragen eine Sach- und
Leistungskontrolle verbunden ist.7°

Fragen im House of Commons unterliegen folgenden Regeln:

— Fir das Thema muss der jeweilige Minister tatsdchlich verantwort-
lich sein;

— Minister sind verantwortlich beziiglich ihrer eigenen Policies und
Handlungen, nicht derjenigen der Oppositionsfraktionen;

— Die Fragen diirfen in der Formulierung nicht rein informativ oder
streitlustig sein;

703 Vgl. Blackburn 2003 et al.: 298-308; Ebd. fiir Details der Rechte; Standing Order
28,32, 33, 36, 47.

704 Vgl. Giddings/Irwin 2005: 67.

705 Vgl Schwarzmeier 1997: 60; Giddings/Irwin 2005: 73; Rogers/Walters 2015: 272.

706 Vgl. Schwarzmeier 1997: 60; Rogers/Walters 2015: 272.
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— Die Fragen diirfen nicht nach einfach und unkompliziert verfiigba-
ren Informationen verlangen.”°7

Die Fragen miissen — unabhdngig ob schriftlich oder miindlich -
schriftlich angemeldet werden, entweder personlich bei den Clerks im
Table Office oder tiber das elektronische Antragssystem.”°® Folgende
Formen gibt es im House of Commons:

Schriftliche Fragen (,Questions for Written Answer®): Jeder Abge-
ordnete darf Fragen einreichen. Zwei Tage nach der Veroffentlichung
einer schriftlichen Frage werden sie offiziell zur Beantwortung ange-
nommen. Sollte kein spezifischer Tag genannt werden, sieht die Kon-
vention vor, dass die Frage innerhalb einer Woche beantwortet wird.7°¢
Auflerdem werden sie verdffentlicht. Die Minister miissen dem Minis-
terial Code zufolge ehrlich und sorgfiltig auf die Fragen antworten. Bei
den die nationale Sicherheit betreffenden Themen kénnen sie die Ant-
wort verweigern bzw. knapp halten, dies gilt auch fiir Themenfelder,
deren Beantwortung disproportionale Kosten entstehen liefle oder die
politisch brisant sind.7*® Diese Fragen werden dazu genutzt, detaillier-
tere Informationen von der Regierung zu erlangen. Paul Flynn be-
schreibt die schriftlichen Fragen als ,,prime weapon in the parliamen-
tary armoury“7** Sie iiben Druck auf die Regierung aus, decken Ver-
saumnisse auf, sorgen fir letztgiiltige Fakten und machen gewisse
Themen auch gegeniiber dem Wahlvolk bekannt.”2

Miindliche Fragen: Die Question Time findet montags bis donners-
tags nach dem Private Business und den formellen Ankiindigungen
statt und dauert eine Stunde - bei Bedarf und nach Entscheidung des
Speaker auch ldnger.7'3 Die Regeln sind streng: Miindliche Fragen
miissen schriftlich mindestens drei Tage vor der gewiinschten Beant-
wortung eingereicht werden, aufSerdem darf ein Abgeordneter nur

707 Vgl. Rogers/Walters 2015: 273-274. Auflerdem diirfen Minister nicht zu Angele-
genheiten befragt werden, deren Verantwortungsbereich nach der Devolution in
den Regionen liegt, vgl. Ebd.

708 Vgl. Rogers/Walters 2015: 274; Ebd.: 274-277 fiir die Antworten und die Kosten.

709 Vgl. Erskine May 2011: 355.

710 Vgl House of Commons Information Office 2013: 5; Schwarzmeier 1997: 55-56.

711 Flynn 2012: 55.

712 Vgl Ebd.

713 Vgl im Detail Norton 2013: 121. Standing Order 21 und 22; Rogers/Walters
2015: 137/278; Erskine May 2011: 352.
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eine Frage pro Ministerium pro Tag stellen und nicht mehr als zwei
insgesamt.”*4 Wann welche Ministerien Gegenstand der Fragestunde
sind, wird zuvor festgelegt, genauso wie die zu beachtenden Fristen zur
Einbringung der Fragen. Die Fragen miissen sich im Rahmen der Zu-
standigkeit des jeweiligen Ministeriums bewegen, die Reihenfolge der
Fragen wihrend einer Fragestunde wird durch einen Zufallsgenerator
bestimmt.”*s Da die Anzahl der eingereichten Fragen die fiir die Frage-
stunde eingeplante Zeit einer Stunde iibersteigt, gibt es ein Losprinzip
(random ballot), das zufillig 25 Fragen fiir den ersten Teil und 10 topi-
cal-Fragen fiir den zweiten Teil auswéhlt. Diese erscheinen im Order
Paper und kommen tatsdchlich in der Kammer zur Sprache. Falls von
diesen Fragen aus Zeitgriinden einige nicht gestellt werden konnen, er-
hélt der Abgeordnete eine schriftliche Antwort des Ministers darauf.
Alle anderen Fragen bekommen keine Antwort. Der aufgerufene Ab-
geordnete nennt nur die Nummer der Frage im Order Paper.

Die Question Time besteht aus zwei Teilen: Zunachst beantwortet
der Minister oder ein entsprechender Regierungsvertreter die zuvor
eingereichten Fragen und ggf. dazugehorige Nachfragen (supplementa-
ry questions). Im zweiten Teil reagieren die Minister auf aktuelle (topi-
cal) Fragen. Die Zulassung von Nachfragen im ersten Teil der Frage-
stunde liegt im Ermessen des Speakers, der zwischen Regierung- und
Oppositionsfraktionen abwechselt. Die Inhalte der Nachfragen miissen
die Ministerien in ihrer Vorbereitung der Fragestunde antizipieren. Da
sie im inhaltlichen Rahmen der Eingangsfrage bleiben miissen, gestal-
ten sich die Ursprungsfragen relativ allgemein - auch weil im Vorhin-
ein nicht klar ist, auf welche Frage das Los fillt - um die Moglichkeit
von Nachfragen zu gewéhrleisten. Diese sind aufgrund der begrenzten
fiir sie geltenden Regeln der eigentliche Schlagabtausch.7¢

Um die Fragestunde so aktuell wie moglich zu gestalten, sind die
erwiahnten Topical Questions 2007 fiir den zweiten Teil als Antwort auf

714 Vgl Flynn 2012: 62. Nach Reformen wurde 2003 die 10 tdgige Frist auf drei Tage
gesetzt, vgl. Norton 2013: 121. Oft werden die Fragen auch von den Whips oder
anderen Party Advisern vorbereitet und als Vorschlag an ihre Abgeordneten wei-
tergereicht, vgl. Giddings/Irwin 2005: 73.

715 Vgl. Rogers/Walters 2015: 278-279; House of Commons 2016aj.

716 Vgl. House of Commons Information Office 2013: 2—4; Norton 2013: 121-122;
Flynn 2012: 52; Sanchez de dios/Wiberg 2012: 101; Giddings/Irwin 2005: 75; Ro-
gers/Walters 2015: 281-283; Erskine May 2011: 366.
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fehlende kurzfristige Reaktionsmoglichkeiten des Parlaments einge-
fithrt worden. Es gibt eine pro forma Frage (,,if she will make a state-
ment on her Department’s responsibilities“), die der Minister/die Mi-
nisterin zu Beginn seines/ihres Zeitfensters beantwortet, worauthin
Mitglieder, die im Losverfahren erfolgreich waren, vom Speaker aufge-
rufen werden, ihre Frage zu stellen.” Sie haben der Einschiatzung Paul
Flynns folgend brillanten Erfolg verzeichnen kénnen.”8

Die Question Time insgesamt verfolgt nicht per se das Ziel, Infor-
mationen zu erhalten, dafur fehlt die Zeit. Vielmehr handelt es sich um
ein Instrument der Lenkung der Aufmerksamkeit auf ein Thema und
das Lob bzw. die Kritik eines Ministers.7*% Die Question Time hat eine
zentrale legitimitatsstiftende Funktion, womit sie nicht nur der Kon-
trolle dient, sondern auch der - zumindest begrenzten — Informations-
beschaffung, Profilierung und Thematisierung.7?° Sie ist meistens die
am besten besuchte parlamentarische Veranstaltung, wird aber kriti-
siert fiir ihren lauten und rauen Stil. Wahrend sie in den 1960er Jahren
vor allem eine Gelegenheit fir die Backbencher war, ist sie heute vor
allem eine Arena des Parteienwettbewerbs und Biihne fiir den Schlag-
abtausch zwischen Regierung und grofiter Oppositionsfraktion.”2!

Prime Ministers Questions: Der Premierminister antwortet auf Fra-
gen der Abgeordneten in Sitzungswochen mittwochs zwischen 12.00
und 12.30 Uhr. Diese Fragen bediirfen keiner vorherigen Anmeldung,
vielmehr fragt ein Abgeordneter den Premierminister nach seinen Ver-
pflichtungen des Tages — weil Fragen den direkten Bezug zum Verant-
wortungsbereich eines Ministeriums haben miissen, wird dieser Um-
weg gewdhlt. Aufgrund des fehlenden eigenen Ministeriums fiir den
Premierminister liefe man sonst Gefahr, die Frage an das zustidndige
Ministerium weiterleiten zu mussen. Daraufhin diirfen die Nachfragen
alle die Regierung beriihrenden Themen betreffen, bei den PMQs un-
terliegen die Nachfragen im Gegensatz zu den Fragen an die Minister
keinem strengen Regelapparat, was eine aktuelle Debatte ermoglicht.

717 Vgl Rogers/Walters 2015: 279.

718 Flynn 2012: 62.

719 Vgl Norton 2013: 122; Rogers/Walters 2015: 280; House of Commons 20164aj.

720 Vgl. Schwarzmeier 1997: 60.

721 Vgl im Detail Norton 2013: 121; Giddings/Irwin 2005: 71/73; Rogers/Walters
2015: 137/278; Erskine May 2011: 352.
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Dem Oppositionsfithrer stehen sechs Nachfragen zu. Der Premiermi-
nister kann diese Gelegenheit aulerdem nutzen, um zu einem Ereignis
Stellung zu beziehen.72?

Wie jede parlamentarische Frage verfolgen auch die PMQs das
Ziel, auf Licken der Regierungsarbeit hinzuweisen und eigene bzw.
Themenschwerpunkte der eigenen Fraktion herauszustellen. Die Of-
fentlichkeitswirksamkeit des wochentlichen Fokus' auf den Regie-
rungschef geht einher mit Ziel, die Regierung o6ffentlich blof3zustellen
und die eigene Fraktion als Alternative vorzustellen.”?3 Die Meinungen
tiber die PMQs gehen auseinander: wahrend einige Beobachter die
quasi gladiatorische Arena zwischen Regierung und Opposition genie-
en, kritisieren andere Stimmen den krawallartige Ziige annehmenden
und lauten Charakter dieser dreiflig miniitigen Show.”>4 Graham
Thomas beobachtet, dass sich die PMQs von einem Instrument der
Beschwerde und Informationseinholung zu einem ritualisierten As-
pekt des politischen Wettbewerbs zwischen Regierung und Opposition
entwickelt haben. Bei ihnen handele es sich um kein ausreichendes
Mittel, der Verantwortlichkeit gerecht zu werden, gleichzeitig gaben sie
der Opposition schon die Méglichkeit, Defizite der Regierungsarbeit
aufzuzeigen. Da sich der Premierminister in jedem Falle intensiv auf
diese halbe Stunde vorbereiten muss und dabei im Zentrum der Auf-
merksambkeit steht, bleibt dieses Ritual dennoch bedeutsam.”25

Urgent Questions: Urgent Questions sind miindliche Fragen, die
vorher nicht im Order Paper erschienen sind, die aber eiligen Charak-
ter in Bezug auf ihre 6ffentliche Bedeutung oder das Arrangement der
parlamentarischen Tagesordnung haben.72¢ Jeder Abgeordnete kann
zu Beginn eines Sitzungstages den Wunsch nach einer dringenden und
fiir die Offentlichkeit wichtigen Frage anmelden, die der zustindige
Minister im Laufe des Tages zu beantworten hat. Der Speaker entschei-

722 Vgl. House of Commons Information Office 2013: 4; Giddings/Irwin 2005: 75;
Rogers/Walters 2015: 288-289. Vgl. Bates et al. 2014 fiir eine vergleichende Ana-
lyse der PMQs von Thatcher bis Cameron.

723 Paul Flynn beschreibt die Zielsetzung der PMQ in drei Schritten: Aufmerksam-
keit herstellen, neuen Aspekt benennen und daraus eine quasi nicht zu beantwor-
tende Frage destillieren, vgl. Flynn 2012: 45.

724 Vgl Rogers/Walters 2015: 289.

725 Vgl. Thomas 2007: 13/29.

726 Vgl. Erskine May 2011: 369.
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det dariiber, ob die Frage den Kriterien der Dringlichkeit entspricht
und ldsst auf dieser Grundlage die Frage zu, womit er eine bedeutsame
Machtressource hat. Die Beantwortung einer zugelassenen Frage fin-
det direkt nach der reguldren Question Time statt.7>7

In der Bewertung kommt Schwarzmeier zu dem Schluss, dass die
Fragerechte nicht nur einfach ein Spielfeld fir die Backbencher seien.
Diese fithrten zwar eine Inter-Organ-Kontrolle durch, wobei aber auch
Mehrheitsabgeordnete im Rahmen einer Intra-Organ-Kontrolle aktiv
eingreifen konnten.”?® Entscheidend ist auch, dass die Fragen nicht un-
ter der Kontrolle der Whips liegen, d.h. sie stellen die personliche Akti-
vitit der Abgeordneten dar und ermdglichen die Spezialisierung.72
Russo und Wiberg ordnen die Situation in Grofibritannien im Bereich
der Fragerechte beim Informationspotential als hoch und beim Kon-
frontationspotential als durchschnittlich ein.73°

Mit dem Freedom of Information Act (FOI) wurde ein relativ neues
Instrument zur Kontrolle der Regierung eingefiihrt. Es handelt sich
dabei um ,,statutory access law that allows any person to ask for infor-
mation from government, subject to certain exemptions, and receive a
response within 20 working days”73' Die Nutzung der FOIs ist damit
nicht Abgeordneten vorbehalten, aber auch sie kénnen dieses Instru-
ment nutzen. Seine Stirke liegt darin, dass es anders als die Fragerech-
te in Gesetzesform gegossen ist und einen grofieren Kreis als die Regie-
rung miteinbezieht. Auch bleibt mehr Zeit fiir die Bearbeitung, sodass
mehr Informationen einbezogen werden konnen. Als Nachteil erweist
sich, dass damit die Parlamentssouveranitit und die etablierten parla-
mentarischen Verantwortlichkeitselemente berithrt werden. So wiir-
den die PQs an Wert verlieren, da die Abgeordneten nicht mehr den
privilegierten Zugriff auf ein Antwortrecht der Regierung haben.732
Benjamin Worthy schlussfolgert bei seiner Untersuchung der Nutzung

727 Vgl. House of Commons Information Office 2013: 4-6; Norton 2013: 123; Ro-
gers/Walters 2015: 49/290.
Urgent Questions hieflen bis 2002 und heute noch offiziell Private Notice Questi-
ons: Giddings/Irwin 2005: 74; Rogers/Walters 2015: 49.

728 Vgl. Schwarzmeier 1997: 46/53. 59.

729 Vgl Judge 1973: 171.

730 Vgl. Russo/Wiberg 2010: 226-227.

731 Worthy 2014: 783.

732 Vgl Ebd.: 784; Rogers/Walters 2015: 275-276.
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des Freedom of Information Acts durch die Abgeordneten, dass er fiir
langfristige Themen gebraucht wird, aber aufgrund der zeitintensiven
Vor- und Nachbereitung bisher eher eine sporadische, wenn auch
wirkméchtige Minderheitswaffe der Opposition darstellt. Dennoch
kann er in Verbindung mit anderen parlamentarischen Rechten ge-
nutzt und insbesondere deshalb zu einem méchtigen Instrument wer-
den. Aus den Fragen entwachsen knappe, statistische Antworten, wih-
rend FOI-Anfragen detailliertere Informationen und Dokumente lie-
fern kénnen.”33

Die Kontrollmechanismen des Unterhauses sind angesichts der
Dominanz der Regierung schwierig zu bewerten. Flinders argumen-
tiert, dass das Parlament schlecht ausgestattet sei, um den vielfiltigen
Priifungsaufgaben gerecht zu werden und dass neue angemessenere
Instrumente nétig wéren.”34 Die Labour-Regierung unter Tony Blair in
ihrer zweiten Amtsperiode bemiihte sich um Reformen: Die Deadline
fiir die Beantragung von Fragen wurde von zehn auf drei Tagen redu-
ziert, schriftliche Fragen werden auch beantwortet, wenn das Parla-
ment nicht tagt. Insbesondere die Reform der Select Committees hat
wie bereits angesprochen die Kontrollfunktion des Unterhauses ge-
starkt. Sie wiirden mit dem Ziel eingefiihrt, die Arbeit der Regierung
systematischer und umfassender zu priifen als dies vorher der Fall
war.735 Indem die Departmental Select Committees die Policy-Vorschla-
ge priifen, Informationen aus den Ministerien erhalten und alle Geset-
zesinitiativen des Ministeriums kritisch betrachten, tiberwachen und
kommentieren sie die Regierungsarbeit. Neben dieser inhaltlichen
Priifung gehoéren auch die Begutachtung der finanziellen Ausgaben
und der administrativen Tétigkeiten des Ministeriums dazu. Durch
dartiber verfasste Berichte soll auch das Parlament insgesamt infor-
miert werden. Die Untersuchungen finden mit intensiver Beweisfith-
rung statt und durch die 6ffentliche Begleitung der Ladung der Zeugen
und der Arbeit der Select Comittees insgesamt ist ihre Arbeit priziser
geworden. Auch der Mitarbeiterstab der Ausschiisse tragt zur profes-
sionellen Arbeitsweise bei. Zudem ist die wachsende Mitgliedschaft
und die physische Prisenz der Ausschiisse in den parlamentarischen

733 Vgl Worthy 2014: 793/795/799; Flynn 2012: 222/224.
734 Vgl Flinders 2005b: 98.
735 Vgl. Natzler/Hutton 2005: 88.
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Réumlichkeiten der Beleg fiir ihre Aktivitdt.73¢ So ist das (Select)-Aus-
schusssystem kohirenter und integrierter geworden und auch der In-
formationsfluss zwischen Ausschiissen und Ministerien hat sich ver-
bessert.

Gleichzeitig hat aber keine grofiere Machtverschiebung zwischen
Parlament und Regierung stattgefunden und die Backbencher bleiben
frustriert, was die Gestaltung ihrer Handlungsoptionen angeht.”37 Vor
allem die Select Committees sind mit dem praktischen Problem der be-
grenzten Ressourcen an Zeit und Mitarbeitern und den politischen Be-
dingungen - Einflussnahme der Parteien, Mehrheitsverhiltnisse -
konfrontiert. Flinders sieht deshalb die Gefahr, dass auflerparlamenta-
rische Kontrollmechanismen - Gerichte, regionale Versammlungen,
Offentlichkeit und Medien - dominieren und die Wahrnehmung des
Parlaments als peripherer Akteur weiter verstirken. Deshalb ist die
bessere Ausstattung der parlamentarischen Akteure entscheidend.”3?

Ein erster Uberblick liefert Hinweise darauf, dass die parlamenta-
rischen Regeln im House of Commons sehr fein austariert sind, die re-
deparlamentarische Tradition reflektieren und die Dominanz der Re-
gierung nicht in Frage stellen, ihr aber empfindliche Stiche versetzen
kénnen.

5.1.3 Institutionelle und parteipolitische Vetospieler

Institutionelle Vetospieler
Zweite Kammer

Das britische Parlament besteht aus zwei Kammern. Das House of
Lords als zweite, obere Kammer mit seinem Ursprung in den frithesten
mittelalterlichen Courts sieht sich seit dem 19. Jahrhundert einer Viel-
zahl an Reformen ausgesetzt. Formal waren die beiden Kammern
gleichgestellt, aber politisch konnte die obere Kammer lange bedeutsa-

736 Vgl Ebd.: 89-91/97; Ebd.: 95-97fiir die Entwicklung des 6ffentlichen Profils der
Select Committees; Flynn 2012: 74-78; Norton 2013: 31.

737 Vgl Flinders 2005b: 101-102.

738 Vgl Ebd.: 103/105.
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men Einfluss auf das Unterhaus ausiiben. Im 20. Jahrhundert brachten
die Oberhausreformen sowohl hinsichtlich der Komposition als auch
der Machtposition tief gehende Veranderungen mit sich, die zu einer
untergeordneten Rolle des ,,oberen” Hauses fiihrten, aber gleichzeitig
das Uberleben der eigentlich anachronistisch gebildeten Kammer si-
cherstellten.”39

Das Vertretungsprinzip des Oberhauses ist unitarisch und ur-
spriinglich aristokratisch. Diese — heute antiquiert wirkende — Repra-
sentation der Aristokratie ist zwar nicht mehr erforderlich, allerdings
besteht die Institution selbst weiter und vertritt eher eine Expertise-
und verfassungsschiitzende Funktion.”4° Mit der Erhaltung des elitiren
bikameralen Modells ist das Oberhaus im internationalen Vergleich
einmalig. Der Umstand, dass die Kammer nicht vollstindig gewahlt
wird, ist dabei nicht das Aulergewo6hnliche, die indirekte Bestellung ist
bei zweiten Kammern nicht ungewdhnlich.74

Die Mitglieder des House of Lords werden nicht gewdhlt, sondern
vom Monarchen auf Vorschlag des Premierministers ernannt. Der
Premierminister ist in dieser Hinsicht der Hiiter des Einlasses in die
obere Kammer. Er entscheidet dariiber, wann eine Liste mit neuen
Mitgliedern herausgebracht wird. Der Grofiteil der Nominierungen ist
parteipolitisch - als Konvention gilt, dass neben dem Premierminister
auch die anderen Parteivorsitzenden Vorschlige machen. Dariiber hi-
naus kann die non-statutory House of Lords Appointments Commission
Empfehlungen aussprechen. (Erz-) Bischofe erhalten in Personalunion
mit jhrem hohen kirchlichen Amt die Peerage als Lords Spiritual. Mo-
mentan zdhlt die Kammer 820 Mitglieder, es gibt allerdings keine
festgelegte Mitgliederzahl.74>

739 Vgl Norton 2013: 36-37. Die Rufe nach Verdnderungen wurden mit der Auswei-
tung des Wahlrechts und den Grenzreformen laut; Watts 2006: 66; Russell 2013:
37. Vgl. zu einer knappen Darstellung der Geschichte des House of Lords Russell
2013: 13ff.

740 Vgl. Gebauer 2010: 409/418.

741 Vgl Russell 2013: 63-64. Die Autorin betont ebenfalls, dass selbst die Legitimi-
tatsfrage, die beim House of Lords immer gestellt wird, nicht grundsatzlich auf3er-
gewohnlich ist, da zweite Kammern per se kontroverse Institutionen sind, vgl.
Russell 2013: 64.

742 Vgl Gebauer 2010: 412; Rogers/Walters 2015: 32-34; House of Lords 2016a; House
of Lords 2016b; House of Lords 2016c.
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Nach den Reformen der Jahre 1958 — im Life Peerages Act wurde
die Moglichkeit eines nur auf Lebenszeit angelegten Sitzes iiberhaupt
erst eingefithrt — und 1999 — der House of Lords Act verfiigte die Ab-
schaffung der Erbsitze mit der Ausnahme der Erhaltung von 92 - be-
steht das House of Lords aus einer Mischung aus Erbsitzen (hereditary
peers, festgelegte Zahl von 92), auf Lebenszeit vergebenen Sitzen (life
peers), Bischofen der Kirchen von England und den sogenannten Law
Lords. Die Life Peers machen den grofiten Anteil der Mitglieder des
Oberhauses aus, ca. 600 der aktuell 820 Mitglieder.743

Mit der Etablierung einer House of Lords Appointments Commissi-
on im Jahr 2000 gibt es eine Institution, die sowohl die Priifung der
Kandidatinnen und Kandidaten als auch der Crossbench-Ernennungen
tibernimmt. Dies hat zu einem tatsdchlich transparenten Bewerbungs-
verfahren fiir ca. drei bis vier Ernennungen pro Jahr gefithrt. Diese
Nominierungen werden vom Premierminister nicht mehr in Frage ge-
stellt.744 Die Ernennungen auf einem parteipolitischen Ticket sind
deutlich geringer reguliert und dementsprechend auch kontroverser.
Praktisch hat der Premierminister viel Gestaltungsspielraum, wie er
den Sitzanteil zwischen den Parteien aufteilt und bestimmt damit, wie
viele Peers die Oppositionsfraktion ernennen kann.745> Von den 92 Erb-
sitzen gehoren 42 zur Conservative Party, 2 zur Labour Party, 3 zu den
Liberal Democrats und 28 sind crossbencher. 23 Lords spirituals sitzen
in der Kammer.746

Das House of Lords {ibt eine legislative, beratende und kontrollie-
rende Funktion aus: grundsitzlich bestehen grofle Einschrankungen
fir den Einfluss des Oberhauses auf die Gesetzgebung. Der Parlia-
ments Act von 1911 hat eindeutig festgelegt, dass das Unterhaus der
entscheidende Akteur im Gesetzgebungsprozess ist. Das House of
Lords kann zum einen Finanzgesetze innerhalb eines Monats unveréin-
dert annehmen, eine Zustimmung ist aber nicht erforderlich. Zum an-

743 Vgl Russell 2013: 68; Peele 2004: 208; Norton 2013: 38-39; Norton 2007: 195;
House of Commons 2016¢; Details zur Vergabe der Peerswiirde Gebauer 2010:
412ff.

744 Vgl Russell 2013: 73-74.

745 Vgl Ebd.: 74-76.

746 Vgl. Peele 2004: 208; Norton 2013: 38-39; Norton 2007: 195; House of Lords
2016¢. Vgl. zu Details Russell 2013: 72-73; Ebd.: 72 fiir die Ernennung der Bi-
shops.
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deren hat das Oberhaus bei anderer 6ffentlicher Gesetzgebung ein sus-
pensives Veto von einem Jahr.747 Jeder Gesetzesvorschlag passiert das
House of Lords, wo eine etwaige Revision abgewogen, unstrittige Ge-
setzgebung initiiert und iiber die Moglichkeit entschieden wird, die
Verabschiedung von Gesetzen zu verzdgern und europidische Gesetz-
gebung zu priifen.”4® Die Gesetzesvorschldge durchlaufen hier die glei-
chen Schritte wie im House of Commons, wobei die Details des Proze-
deres in den beiden Kammern variieren. Die Anderungsantriige wer-
den - im Unterschied zum Unterhaus - alle diskutiert. Uber den Ge-
setzesvorschlag mit allen Anderungsvorschligen wird abgestimmt,
woraufhin er zur unteren Kammer zuriickkehrt. Meistens stimmt das
Unterhaus diesen Anderungen zu; es kann die Einwinde auch ignorie-
ren, muss dann aber bis zur nichsten Sitzungsperiode 13 Monate war-
ten. Oft ist die Annahme der Anderungsantrige der schnellere Weg.749
Die Debatten zu Gesetzesentwiirfen im House of Lords sind geprigt
von einer geringeren Formalisierung und der im Vergleich zum House
of Commons zahlreicheren Beteiligungsmoglichkeiten.”5°

Insgesamt féllt auf, dass das House of Lords als stark spezialisierte
Kammer der Expertise die Fahigkeiten und Kenntnisse der ernannten
Mitglieder zu seinem Vorteil nutzt. Die beratende Funktion erfiillt das
Oberhaus tiber gesellschaftspolitische Diskussionen und die Arbeit
verschiedener Ausschiisse — wie dem Europaausschuss und dem Aus-
schuss fiir Wissenschaft und Technik.”5* Im Rahmen der Kontroll-
funktion steht dem House of Lords ein Fragerecht zu, das im Gegensatz
zum Unterhaus mehr auf Tiefe und weniger auf Breite angelegt ist. Ins-
gesamt funktioniert das parlamentarische Prozedere weniger nach Par-
teilinien, sondern mehr nach den Interessen der Mitglieder.”s> Philip
Norton beobachtet ein Wiederbeleben der parlamentarischen Aktivi-
titen des Oberhauses, insbesondere seit mit der Abschaffung der Erb-

747 Vgl. Russell 2013: 79; Gebauer 2010: 418-419; Ebd. fiir Details des Ablaufs.

748 Vgl. Peele 2004: 210; Watts 2006: 70-71.

749 Vgl Norton 2013: 94-95.

750 Vgl Ebd.: 119.

751 Vgl Ebd.: 42/44; Gebauer 2010: 420.

752 Vgl Norton 2013: 124; Gebauer 2010: 421-422 zu den Details des Fragerechts
des House of Lords.
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sitze die Wahrscheinlichkeit einer Niederlage der Regierung in der
oberen Kammer gestiegen ist.”53

Mit dem Parliament Act 1911 trat eine wichtige Reform im Bereich
der Einflussmoglichkeiten ein. Danach konnten Gesetze, die mit finan-
ziellen Ausgaben verbunden waren, nicht mehr vom House of Lords
aufgehalten werden; sie traten einen Monat nach der Verabschiedung
im House of Commons unabhingig von der Entscheidung des Ober-
hauses in Kraft. Mit der sogenannten Sailsbury Convention wurde au-
Blerdem etabliert, dass das House of Lords kein Gesetz, das die Regie-
rung im Rahmen ihres offiziellen Regierungsprogramms (mit dem sie
ja auch gewihlt worden war), zu Fall bringen wiirde.”54 Die Reformen
der Blair-Regierung, die wie angesprochen die Abschaffung der (meis-
ten) Erbsitze bedeutete, verdnderten die Zusammensetzung des Ober-
hauses deutlich. Weitere Reformen des House of Lords — sowohl, was
die Zusammensetzung als auch die Kompetenzen angeht - befinden
sich zwar stidndig auf der politischen Agenda - sogar die Einrichtung
einer komplett oder zumindest teilweise gewdhlten Zweiten Kammer
steht zur Debatte. Die Koalitionsregierung der Jahre 2010 bis 2015 hat
tiefergehende Verdnderungen trotz anderslautender Ankiindigungen
nicht durchgesetzt.7>5 Conor Farrington beobachtet in der Debatte um
die Reformen ein Missverstindnis iiber die Moglichkeiten Zweiter
Kammern. Eine Reform des Oberhauses hinsichtlich seiner Zusam-
mensetzung (also der Wahl) fithre jedoch nicht automatisch zum Ende
der Kontroverse um seine Stellung. Vielmehr fordere eine Starkung der
Zweiten Kammer, wie sie mit einer Wahl der Mitglieder einherginge,
die Erste Kammer heraus, woraus neue Fragen entstiinden. Angesichts
dessen schldgt Farrington praktikablere Reformen vor.75¢

Die Unterschiede zwischen erster und zweiter Kammer im Verei-
nigten Konigreich sind laut Meg Russell zum einen seit jeher bekannt,

753 Vgl Norton 2013: 41. Das House of Lords hatte bis zur Einfithrung eines Supreme
Court (Oberster Gerichtshof) im Jahr 2009 auch eine judikative Funktion, bei der
ein aus Richtern bestehender Justizausschuss als oberstes Gericht fungierte, dies
beinhaltete allerdings keine verfassungsrechtlichen Fragen, vgl. Gebauer 2010:
421.

754 Vgl. Norton 2013: 38.

755 Vgl Rogers/Walters 2015: 379-380.

756 Vgl Farrington 2015: 301/304. Als Konsequenz einer gewéhlten zweiten Kammer
sieht Farrington die Moglichkeit eines Gridlocks oder das reine Rubber-Stamping.
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zum anderen relativ neu. Erstens variieren die Wege in die Kammer
erheblich - ein Abgeordnetenmandat im Unterhaus erlangt man durch
eine Wahl, der Weg ins Oberhaus erfolgt tiber eine Ernennung. Zwei-
tens profitiert das Oberhaus von einer Mischung aus spezialisierter Ex-
pertise und Erfahrung im politischen Betrieb. Deshalb erginzen sich
die beiden Kammern im Grunde gut, ohne dass dies eine parteipoliti-
sche neutrale zweite Kammer impliziert, denn auch das Oberhaus ist
eine zundchst parteipolitisch orientierte Versammlung. Insgesamt fo-
kussiert das Oberhaus mehr auf die Details als das iibergeordnete poli-
tische Bild.75” Bernt Gebauer fasst die Beziehung zwischen Unter- und
Oberhaus folgendermaflen zusammen: ,die letztendliche Entschei-
dungsvollmacht der Ersten Kammer [ist] garantiert. Ein Vermittlungs-
prozess zwischen Ober- und Unterhaus findet nicht statt“758 Gleich-
zeitig verweist er auch auf das Drohpotential der ersten Kammer, das
dazu fiihrt, dass Anderungsantrige des Oberhauses eher akzeptiert
werden, um ein ein aufwédndiges Hin- und Her innerhalb des Parla-
ments zu verhindern.”5

Das House of Lords ist durch seine Komplexitdt und seine inneren
Gegensitze gepragt, Meg Russell beschreibt es als Kammer der Parado-
xe.7 Fiir den Handlungskorridor bedeutet dies, dass die fiir diese Ar-
beit entscheidende untere Kammer durch ihr oberes Pendant nur be-
dingt eingeschrankt ist. Zwar kann es vorkommen, dass die Zustim-
mung zu bereits im Unterhaus verabschiedeten Gesetzen verweigert
wird, dies ist dann aber eine Niederlage fiir die Regierung und ihre Re-
gierungsmehrheit, das Parlament insgesamt ist durch die Diskussions-
und Veranderungskultur im Oberhaus eher gestirkt.76

Auch wiirde der Parteieneinfluss stirker. Als praktikabler sieht er eine Verkleine-
rung der Kammer und Stirkung der Appointment Commission, vgl. Ebd.
Vgl. zur Reformdiskussion Russell 2013: 258 ff.
Vgl. zu moglichen Reformen in der Zukunft Rogers/Walters 2015: 381-38383.

757 Vgl Russell 2013: 289-290.

758 Gebauer 2010: 422.

759 Vgl. Gebauer 2010: 422.

760 Vgl. Russell 2013: 90.

761 Vgl. Watt 2015 zur Niederlage der Regierung bei einer Abstimmung iiber Tax
Credits im House of Lords.
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Regierung

Die Regierungsbildung im Vereinigten Kénigreich verlauft simpel: die
Partei mit der Mehrheit der Sitze im Parlament bildet eine Regierung,
stellt den Premierminister und aufgrund der Konsequenzen des Wahl-
rechts sind (meistens) keine Partner fiir eine Koalition nétig. Einpar-
teienregierungen sind damit der Standard britischer Regierungsfor-
men und die Verkorperung des Mehrheitsprinzips des britischen Par-
lamentarismus.”®> Grundsdtzlich kann die Regierungsbildung schnell
und meistens am Tag nach der Wahl erfolgen, selbst bei der Koaliti-
onsbildung 2010 dauerte sie nur sechs Tage. Zwischen 1945 und 2017
fanden 20 Wahlen statt, aus denen 15 Regierungen bzw. Premierminis-
ter hervorgingen (der Rest waren Wiederwahlen). Alle waren Einpar-
teien-Mehrheitsregierungen (mit Ausnahme der Minderheitsregierung
Wilson von Mirz bis Oktober 1974, der Koalitionsregierung Cameron
2010-2015, der geduldeten Minderheitsregierung May seit 2017). Ko-
alitionsregierungen sind uniiblich, weshalb Camerons konservativ-li-
berale Koalition fiir Furore sorgte.”3

Zur britischen Regierung gehéren die individuellen Minister, der
Premierminister und das Kabinett. Grundsétzlich fithren die Minister
die exekutiven Aufgaben aus, sie sind mit formalen Rechten ausgestat-
tet und leiten selbstindig ihre Ministerien im Sinne der Ministerver-
antwortlichkeit. Konstitutionell gesehen verlauft iber das Kabinett als
eine Art Schliisselausschuss der Exekutive - zu dem allerdings nicht al-
le Regierungsmitglieder gehoren - die exekutive Arbeit, womit es for-
mal die oberste Entscheidungsinstanz ist und damit den Regierungs-
entscheidungen Legitimitdt und Autoritit verleiht. Nach einer Ent-
scheidung des Kabinetts gilt das Prinzip der kollektiven Verantwort-
lichkeit: alle Minister akzeptieren eine Entscheidung als Regierungspo-
litik. Formell hat das Kabinett die Funktion, {iber die Richtung der Po-
litik zu bestimmen und die Politik der Ministerien zu koordinieren.

762 Vgl. Lijphart 1999: 10.
763 Vgl. zu Alternativen nach einem Hung Parliament Kalitowski 2008b. Vgl. zu einer
Einordnung des Wahlergebnisses Denver 2010, Webb 2010.
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Die alltaglichen Aufgaben iibernehmen Kabinettsausschiisse und ein
Cabinet Office.764

Die Klassifizierung der exekutiven Ausgestaltung erfihrt eine in-
tensive Diskussion. Rod Rhodes unterscheidet sechs Typen. Das Mo-
dell des Prime Ministerial Governments fokussiert auf die Dominanz
und die zentrale Rolle des Premierministers bei der Entscheidungsfin-
dung. Angesichts dessen sprechen einige Autoren sogar von einer Pré-
sidentialisierung der britischen Politik.765 Der britische Premierminis-
ter vereint vier Rollen in sich. Erstens steht er als Regierungschef durch
die Kontrolle des Kabinetts und der Bestimmung der Regierungspoli-
tik im Zentrum der Entscheidungsprozesse. Zweitens ist er in Perso-
nalunion Partei- und Fraktionsvorsitzender der Mehrheitspartei und
tibernimmt drittens eine Fiihrungsrolle im Bereich der Auflenpolitik.
Viertens ist er das Aushédngeschild der Regierungskommunikation.”66
Zu seinen Machtressourcen gehdren die Ernennung und Entlassung
des Kabinetts und der fuhrenden Civil Servants, der Vorsitz der Kabi-
nettssitzungen, die Festlegung der Tagesordnung der Regierung und
des Parlaments, die Bestimmung des Regierungsprogramms und die
Organisation der Kabinettsausschiisse.”®” Auch kann der Premiermi-

764 Vgl. Buckley 2006: 2/8/29-30; Turpin/Tomkins 2007: 366/373; Krumm/Noetzel
2006: 174; Norton 2007: 235; Peele 2004: 127.

765 Vgl. Rhodes/Dunleavy 1995: 15. Vgl. zur Debatte um die Présidentialisierung:
Foley 1993; Poguntke/Webb 2005; Allen 2003.

766 Vgl. Buckley 2006: 98-100. Trotz dieses beeindruckenden Ressourcenapparats ist
der Premierminister nicht unverwundbar in seinem Amt. Er kann nur im Amt
bleiben, so lange ihn die Mehrheit des Parlaments und damit die Mehrheit seiner
Fraktion unterstiitzen, vgl. Peele 2004: 197. Auch kann der Premierminister auf-
grund von internen und externen Ereignissen, der eigenen Personlichkeit, der
6konomischen Lage und strukturellen Veranderungen unterschiedlichen Einfluss
auf die politischen Prozesse ausiiben: dazu gehoren fiir das Vereinigte Konigreich
aktuell die Auswirkungen der Finanzkrise, die Devolution und die Mitgliedschaft
in der EU, vgl. Rose 2001: 53; Wright 2013: 67-69. Die erste Amtszeit David Ca-
merons war auflerdem entscheidend geprigt von den Bedingungen einer Koaliti-
onsregierung und so kommen Bennister und Heffernan zu dem Schluss: ,Came-
ron has not proved to be the dominant prime minister he may have appeared ear-
lier in his premiership. He has too often been restrained by his having to make
compromises with Clegg and by antagonising many backbenchers. Thus, Came-
ron has not been able to lead either the government or the Commons in ways in
which Thatcher, Blair and Brown managed”, Bennister/Heffernan 2015: 39.

767 Vgl. Déring 1993b: 162; Kavanagh/Seldon 2000: 293; Turpin/Tomkins 2007: 386.
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nister seinen Apparat, insbesondere seine Regierungszentrale Downing
Street No. 10 nach seinen Wiinschen organisieren.”®8

Das Modell des Cabinet Governments lenkt im Gegensatz dazu den
Fokus auf die traditionell dominante Rolle des Kabinetts als kollektives
Entscheidungsorgan.”® Ein weiteres Modell stellt den Begriff einer
Core Executive vor, der die Komplexitit der Institutionen und ihre In-
teraktionen untereinander erfasst. Zu diesem Kern gehdren demnach
der Premierminister, das Kabinett, die Kabinettsausschiisse, die koor-
dinierenden Departments (Cabinet Office, Treasury, Foreign Office)
und das Biiro des Premierministers.”7°

Das zentrale Kennzeichen fiir die Analyse britischer Regierungen
fasst Tony Wright folgendermaflen zusammen: ,,British government is
strong government. This has been the big truth about British poli-
tics“77* Die Regierung bildet nach der Logik des britischen Systems
das Zentrum. Dies ist das Resultat verschiedener Elemente: erstens,
weil es keine kodifizierte Verfassung gibt, die Gegenspieler verfas-
sungsrechtlich aufbauen und absichern konnte und zweitens, dass da-
raus resultierend Konventionen eine so wichtige Rolle im politischen
Prozess spielen. Auch das Wahlrecht unterstiitzt die Dominanz der Re-
gierung, da es eine Regierung schafft, die ,,durchregieren kann.772

Fiir den Handlungskorridor bedeutet die Logik des Systems eine
Machtkonzentration auf die (Mehrheits-) Regierung, womit sie der
entscheidende Akteure im britischen Regierungssystem ist. Deutlich
wird dies insbesondere angesichts ihrer Méglichkeit, die Tagesordnung
des Parlaments zu bestimmen.

Staatsoberhaupt

Formal besteht das britische Parlament nicht nur aus den beiden Kam-
mern Unter- und Oberhaus, auch der Souverin ist Teil des Parlaments

768 Vgl. Norton 2007: 239. Vgl. zu ausfithrlichen Diskussionen des Machtapparats
des Premierministers Hennessy 2000; Heffernan 2003; Jones 1964-65; Bennister/
Heffernan 2015; Heffernan 2003: 350-351, 356-357.

769 Vgl Ebd.: 19.

770 Vgl. Judge 2005: 118; Burch/Holliday 1996: 1. Vgl. zur Core Executive auch Buck-
ley 2006: 184 ff.

771 Wright 2013: 52.

772 Vgl Ebd.: 53-54.
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und alle drei miissen einem Gesetz zugestimmt haben, bevor es in
Kraft treten kann. Terminologisch wird dies an vielen Stellen im parla-
mentarischen Prozess deutlich: bei der Queen’s Speech etwa oder beim
Royal Assent.773 Das Staatsoberhaupt der britischen konstitutionellen
Erbmonarchie ist der Monarch, momentan Konigin Elizabeth II.

Die Aufgabe der Monarchin ist zu herrschen, aber nicht zu regie-
ren. Die prarogative Macht der Konigin (prerogative powers) gehort zu
den britischen Verfassungsquellen und wird formal in ihrem Namen
von der britischen Regierung (Her Majesty’s Government) ausgeiibt.
Ihre konstitutionellen Funktionen - zu denen die Ernennung und Be-
ratung des Premierministers, die Zustimmung zur Gesetzgebung und
die Auflosung des Parlaments gehdren — nimmt sie den Konventionen
entsprechend frei von personlichen Priferenzen und in politischer
Neutralitit wahr. Dies bedeutet, dass die Monarchin stets den vom
Parlament beschlossenen Gesetzen zustimmt und dem Wunsch nach
Auflosung des Parlaments entspricht. Thre symbolische Rolle als
Staatsoberhaupt des Commonwealth besteht darin, die Kontinuitat des
Staates zu symbolisieren.”7# Fiir den Handlungskorridor bleibt festzu-
halten, dass das Staatsoberhaupt zwar offiziell Teil des Parlaments ist,
aber in der Akteurskonstellation nicht entscheidend verortet werden
muss, da ihr Handlungspotential nicht in die parlamentarischen Auf-
gaben hineinreicht - mit Ausnahme der Ernennung der Regierung.

Verfassungsgericht und Verfassung

Tony Wright fasst tiberspitzt zusammen:

»We do not know anything about constitutions here, at least not in the
sense that they are known about elsewhere. We are not even familiar with
the basic language of constitutional debate. The British enjoy a marvelous
constitutional illiteracy”.775

Das Vereinigte Konigreich hat in der Tat kein Dokument, das die Ver-
fassung enthilt, sondern eine Vielzahl an Gesetzen und Statuten aus
einer jahrhundertealten Tradition, die zusammengenommen die Ver-

773 Vgl Rogers/Walters 2015: 38.
774 Vgl Norton 2007: 55-57; Peele 2004: 36-39; Rogers/Walters 2015: 39.
775 Wright 2013: 18.
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fassungsstruktur bilden. Von einer ungeschriebenen Verfassung zu
sprechen, ist deshalb unprézise, vielmehr ist sie nicht verschriftlicht in
einem zusammenhédngenden Dokument. Aufgrund der fehlenden Ko-
difizierung der Verfassung liegt die Basis der institutionellen und
strukturellen Rahmenbedingungen des Vereinigten Konigreichs in
Parlamentsgesetzen, Gerichtsentscheidungen, Statutes, prarogativer
Macht und den Constitutional Conventions. Damit hat das Vereinigte
Konigreich eine flexible Verfassung. 776

Aufgrund des Prinzips der Parlamentssouverénitit verhandeln die
britischen Gerichte keine genuin politischen Themen und konnen
nicht in den politischen Prozess eingreifen. Die Flexibilitdt der nicht-
kodifizierten Verfassung bedingt eine sehr schwache judicial review.
Das pluralistische britische Recht zeigt sich auch im Gerichtswesen, so
kam es erst 2009 mit der Bildung eines Supreme Courts zur Etablie-
rung eines Obersten Gerichtshofs. Zuvor hatte diese Funktion das Ap-
pellate Committee des House of Lords iibernommen. Sogenannte Pri-
mary Legislation, also verabschiedete Gesetze des Unterhauses, sind al-
lerdings kein Untersuchungsgegenstand des Supreme Courts, das sich
nur mit zivilen und strafrechtlichen Fillen beschiftigen kann. Die Mit-
gliedschaft Grofibritanniens in der Européischen Union und die Ein-
fuhrung der Europdischen Menschenrechtskonvention als Human
Rights Act 1998 hat die Judikative zwar verdndert, aber nicht in dem
Mafle, dass aus einem britischen Gericht ein Vetospieler erwachsen
konnte. Mit dem Brexit verliert diese Einschrinkung an Bedeutung.
Fiir den Handlungskorridor bedeutet dies, dass die Akteurskonstellati-
on weder die Verfassung noch verfassungsrechtliche Vetospieler be-
riicksichtigen muss.”77

Parteien
Merkmal Parteiensystem

Als ein Charakteristikum des Westminstermodells gilt das Zweipartei-
ensystem. Von der Nachkriegszeit bis in die frithen 1970er Jahre war
dieser Idealtypus auch ein Kennzeichen des Vereinigten Konigreichs.

776 Vgl Becker 2002: 25-26; Peele 2004: 36; Wright 2013: 18ff.
777 Vgl Norton 2007: 311-312/318-319; Flinders 2005a: 82-83.
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Seitdem entzieht es sich einer simplen Klassifizierung. Nach Giovanni
Sartoris Definition stehen in Zweiparteiensystem zwei Parteien im
Wettbewerb um die Mehrheit der Sitze, wobei eine Partei nach einer
Parlamentswahl die absolute parlamentarische Mehrheit erhilt. Die
Idee besteht darin, dass die Siegerpartei in der Lage und willens ist, al-
lein zu regieren und die Verliererpartei die realistische Chance auf
einen Regierungswechsel bei der nichsten Wahl hat. Fiir das Vereinig-
te Konigreich bedeutete das, dass selbst bei unsicheren Mehrheitsver-
héltnissen die stirkste Partei immer noch die Regierungsverantwor-
tung Ubernehmen will. Dies entspricht der grundsitzlichen Vorstel-
lung im britischen System und in der britischen Gesellschaft, dass
funktionsfihige und eindeutig zu identifizierende Regierungen ein
grofleres Gewicht haben als eine moglichst genaue Représentation der
Wihlerschaft.”7 Groflbritannien war in dieser Hinsicht recht lange du-
Berst stabil.779

Dieser inharente Mechanismus prégte die Nachkriegszeit bis in die
1970er Jahre, danach setzen Erosionserscheinungen der Parteienord-
nung ein. Konkret hatte dies in der ersten Phase zur Konsequenz, dass
sich das britische Parteiensystem bis 1974 durch einen Sitzanteil der
Conservative und Labour Party im House of Commons von 97,7% aus-
zeichnete. Thr Stimmenanteil lag bei den acht Wahlen zwischen 1945
und 1970 bei durchschnittlich 91,2%. Als Kontextfaktor gelten insbe-
sondere das Wahlsystem78° und die starke Parteiidentifikation durch die
Korrelation zwischen sozialer Klasse und Wahlverhalten. Charakteris-

778 Vgl. Kaiser 2007: 187.

779 Vgl Ebd.: 181-182; Webb/Fisher 1999: 8.

780 Fiir die Wahl des House of Commons gilt die relative Mehrheitswahl in Einzelwahl-
kreisen (,,simple plurality oder First-Past-the-Post): der oder die Kandidat/in mit
den meisten Stimmen gewinnt und jeder Wahlkreis wird von einem Abgeordneten
représentiert. Als Vorteile dieses Systems gelten seine Einfachheit, die eindeutige
Schaffung einer Regierung durch ihre mehrheitsbildende Funktion, die klare
Zuteilung von Regierungs- und Oppositionsrolle und die enge Verbindung zwischen
Abgeordneten und ihren Wahlkreisen. Nachteilig bewertet werden die Belohnung
grofler konzentrierter Parteien und die Moglichkeit, die Wahlkreise mit einer
Minderheit der Stimmen zu gewinnen (die wenigsten Kandidaten erhalten 50% der
Stimmen). Auch trigt dieses Wahlrecht zum konfliktorientierten Politikstil des
Vereinigten Konigreichs bei. Es ist keine Proportionalitat gegeben, dafiir schafft es
starke und stabile Regierungen, vgl. Peele 2004: 244/265-266; Norton 2007: 172;
Krumm/Noetzel 2006: 108; Watts 2006: 337/339; Webb/Fisher 1999: 13. Insgesamt
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tisch fiir das Zweiparteiensystem waren Einparteienmehrheiten, die
alternierende Regierungmacht (zwischen 1945 und 1970 gewannen
Tories und Labour je vier Wahlen) und die Stabilitdt durch relativ lange
Regierungszeiten.”*

Nach 1974 teilten sich Labour und Conservatives nur noch ca. 70%
der Stimmen und es entwickelte sich ein latent moderater Pluralismus.
Mit dem einsetzenden sozialen Wandel der variationsreicheren und
diffuser werdenden britischen Gesellschaft und den wirtschaftlichen
Herausforderungen verschoben sich die Loyalititen der Wahler und
das Wahlverhalten wurde instabiler. Mit diesem Phidnomen des Deali-
gnments 10ste sich die gestaltende Kraft der Parteiidentifikation, womit
der hohe Stimmenanteil der beiden grofSen Parteien zu erodieren be-
gann und Drittparteien mehr Bedeutung erlangten. Die Zugehorigkeit
zu einer gesellschaftlichen Klasse ist nicht mehr die Hauptdeterminan-
te fir Identitit und Wahlverhalten. Gleichzeitig retten die tief verwur-
zelten Mechanismen des relativen Mehrheitswahlrechts die Zweipar-
teiendominanz im Unterhaus.782

Waren 1945 bis 1966 in der Halfte der Wahlkreise nur Kandidaten
der Conservatives und Labour aufgestellt, rivalisierten seit 1974 min-
destens drei Parteien um das Parlamentsmandat. In den 198oer Jahren
gewannen die Liberal Democrats aufgrund der Aufspaltung der Labour
Party hinzu und nationalistische Parteien konnten in Schottland und
Wales Gewinne einfahren. Aktuell sind auch rechte Parteien wie UKIP
und die BNP und linke Parteien wie die Griinen und Respect hinzuge-
kommen.”83 Bei den General Elections 2010 hatten Conservatives und
Labour Party einen gemeinsamen Stimmenanteil von 65,4% (36,4% fiir
die Tories und 29,0% fiir Labour), im Parlament besetzten sie allerdings

fallt die Diskrepanz zwischen Proportionalitit der Gesamtstimmenanzahl und der
Sitze auf: der Mandatsanteil der stirksten Partei im Parlament ist grofler als ihr
landesweiter durchschnittlicher Stimmenanteil bei der Wahl, ein Effekt, der umge-
kehrt fiir die zweitstarkste Partei gilt und die drittstérkste Kraft im Parlament nahezu
marginalisiert hat, vgl. Krumm/Noetzel 2006: 108; Watts 2006: 330.

781 Vgl. Lynch/Garner 2005: 533/535; Kaiser 2007: 186; Webb 2000: 5-7; Webb/Fisher
1999:12,15-16.

782 Vgl. Webb 2000: 9/11; Lynch/Garner 2005: 540ff; Kaiser 2007: 181/190; Webb/
Fisher 1999: 17/20f; ausfithrlich zum Dealignment im Vereinigten Konigreich
Webb 2000: 68ff.

783 Vgl Wright 2013: 75-76.
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86,8% der Sitze.”%4 Bei den aktuellen parlamentarischen Mehrheitsver-
héltnissen in Kapitel 5.2 werden diese Zahlen noch einmal aktualisiert.

Mit zwei verschiedenen Klassifizierungen wird versucht, dem
komplexer werdenden Bild gerecht zu werden. Zum einen wird die
sWiederauferstehung“ in Form eines Zweieinhalbparteiensystems be-
obachtet, da die dritten Parteien in verschiedenen Wahlen Stimmenge-
winne verzeichnen konnten. Zutreffend ist, dass die Conservatives und
Labour unter 75% der Stimmen holen, allerdings ist das Etikett der
»halben® Partei deshalb problematisch, weil das Wahlrecht die Stim-
menzugewinne erstens kaum in Sitze umwandelt und zweitens eine
zweite Partei (zumindest mit Ausnahme der Koalition 2010-2015)
nicht zur Bildung einer Regierung gebraucht wird.785 Zum anderen be-
zieht sich der Vorschlag eines two party-dominant Parteiensystems auf
die Dominanz der Konservativen von 1979 bis 1992 sowie auf die
Labour-Regierungen von 1997 bis 2010.7% Allerdings kann die fragile
Grundlage dieser Dominanz eine wachsende Fragmentierung und
Fluiditat des Parteiensystems nicht aufhalten.”8”

Aus den nicht konstant guten Ergebnissen der dritten Parteien bei
Unterhauswahlen wie 1997 kann man schlieflen, dass der Umbruch in
der britischen Parteienlandschaft noch andauert. Die Wahl 1997 war
zum Beispiel eine Bestitigung fiir das Zweiparteiensystem, da Labour
mit einem Erdrutschsieg an die Macht kam.78 Im Gegensatz dazu
sorgte das Ergebnis der Unterhauswahlen 2010 fiir ein Hung Parlia-
ment und trieb damit die Transformation des britischen Parteiensys-
tems voran. Die General Election 2015 zeigte, dass die Fragmentierung
des Parteiensystems in Verbindung mit dem Effekt eines nicht-propor-
tionalen Wahlsystems nichtsdestotrotz eine Einparteienmehrheitsre-
gierung schaffen kann.”3 Das Ergebnis der vorgezogenen Wahlen im

784 Eigene Berechnungen nach ohne Autor 2010.

785 Vgl. Garner/Lynch 2005: 536-537. Wobei die beiden der Auffassung sind, dass
keine der beiden endgiiltig tiberzeugend ist. Wiederauferstehung deshalb, weil
eine Zweieinhalbparteienstruktur von 1900 bis 1945 das Parteiensystem charakte-
risierte, vgl. Norton 2007: 78-79.

786 Vgl. Norton 2007: 78/83.

787 Vgl. Garner/Lynch 2005: 537-538.

788 Vgl. Webb/Fisher 1999: 29; Garner/Kelly 1993: 30.

789 Vgl. Geddes/Tonge 2015: 3—4. Vgl. den Sammelband von Geddes/Tonge 2015 zu
einer detaillierten Aufarbeitung des Wahlergebnisses.
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Juni 2017 wiederum war ein erneues Hung Parliament.7° Es handelt
sich also augenscheinlich um eine evolutiondre Entwicklung, die
Schwankungen ausgesetzt ist.79* Entscheidend ist, dass das Zweipartei-
ensystem im Unterhaus bestehen bleibt und der sich entwickelnde Plu-
ralismus also auf der Wahl- nicht aber auf der Reprisentationsebene
erkennbar ist, da das Mehrheitswahlrecht die Dominanz von Tories
und Labour im Unterhaus aufrechterhélt und den kleineren Parteien
trotz steigenden Wahleranteils nicht zu einem Durchbruch verhelfen
kann.79? Wie angedeutet fillt mit Blick auf die Verhiltnisse in den Re-
gionalvertretungen, dass es verschiedene Parteiensysteme im Vereinig-
ten Konigreich gibt:

»At a national level, the two-party system has been eroded but not repla-

ced. It operates in different ways in the electoral, legislative and executive

arenas. [...] the electoral system does not translate this moderate plura-
lism into multi-party politics in the House of Commons”.793

Merkmal innerparteiliche Struktur

Bei den Parteien in Grofibritannien handelt es sich um private Vereini-
gungen, die lange keinen gesetzlichen Bestimmungen unterlagen und
frei ihre innere Organisation wihlen konnten.”94 Erst 1998 wurde ein
Gesetz zur Registrierung und Namensgebung der Parteien verabschie-
det, das weniger wegen seines Inhalts als aufgrund der Tatsache, dass
es zum ersten Mal iiberhaupt dezidiert Parteien betreffende Gesetzge-
bung gab, eine grofle konstitutionelle Bedeutung hatte.”95 Dazu passt,
dass auf den britischen Wahlzetteln bis 1969 keine Parteinamen er-

790 Vgl. Ohne Autor (BBC online) 2017.

791 Vgl. Geddes/Tonge 2010: 866; Webb 2000: 11.

792 Vgl Lynch/Garner 2005: 533/540, 545; Webb/Fisher 1999: 27.

793 Garner/Lynch 2005: 552. Vgl. dhnlich Webb 2000: 4 und Dunleavy 2005: 530. Mit
den Worten von Tony Wright: ,The electoral system saved the two-party system®,
Wright 2013: 76. Tony Wright beschreibt die 2010 gebildete Koalitionsregierung
als Kulmination dieser Entwicklungen, vgl. Wright 2013: 77. Fiir Schottland und
Wales gilt schon langer: ,They are multi-party systems; and coalition politics has
become routine® (Wright 2013: 78), die Weiterentwicklung auf der Westminster-
Ebene sei damit nur die logische Folge.

794 Vgl. Becker 2002: 155.

795 Vgl Wright 2013: 70-71. Wright beschreibt die Existenz britischer Parteien als
»closely guarded secret®, Ebd.: 71.
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schienen. Im House of Commons sind die Abgeordneten in der offiziel-
len Ansprache auch nicht als Vertreter ihrer Partei, sondern ihres
Wahlkreis zu erkennen.796

Auch die Organisation britischer Parteien ist durch Konventionen
und Traditionen bestimmt. Insbesondere die Entstehung der meisten
Parteien aus dem Parlament heraus pragt die innerparteilichen Struk-
turen dahingehend, dass die Fraktion den elementaren organisatori-
schen Pfeiler darstellt. Dies betrifft insbesondere die Conservative Par-
ty, die vor einer extraparlamentarischen Organisation parlamentari-
sche Macht etablierte.”9” Lange zog die auflerparlamentarische Partei
ihre Existenzberechtigung nur aus ihrer Rolle als Hilfsinstrument der
Fraktion und ihres Fithrungspersonals. Belegt wird dies dadurch, dass
es erst seit 1998 eine Satzung gibt, die die drei Elemente der Partei
(Fraktion, Parteibasis, organisatorische Parteizentrale) anerkennt.”9®
Die Partei wird als auf ihre Fithrungsfigur zugeschnitten und als hier-
archisch gefiihrt beschrieben.799

Die Conservative Party ist folgendermaflen aufgebaut: auf der un-
tersten Ebene befinden sich die Local Associations, die jeweils einen
Prasidenten, einen Vorsitzenden und zwei stellvertretende Vorsitzende
haben. Auf der lokalen Ebene befinden sich auch die parlamentari-
schen Wahlkreise. Beide lokalen Ebenen sind Regionen zugeordnet.
Auf der mittleren Ebene befindet sich die National Convention als eine
Art Parlament der ehrenamtlichen Parteiorganisation, die zwei Mal
jahrlich tagt — einmal im Frithjahr und ein zweites Mal im Rahmen der
jahrlich im Herbst stattfindenden Party Conference. Der Convention
gehoren alle Vorsitzenden der lokalen Gruppen an, die Vertreter der
Regionen sowie 42 Vertreter verschiedener innerparteilicher Gruppie-
rungen wie der Frauenorganisation und der Conservative Future. Auf
der Party Conference diskutiert die Partei tiber ihre inhaltliche Aus-
richtung fiir das anstehende Jahr.8°° Das oberste ausfithrende Organ
der Conservative Party ist der Board, der das letztgiiltige Entschei-
dungsrecht fiir die Partei innehat. Auch ist er zustindig fiir alle opera-

796 Vgl Wright 2013: 71.

797 Vgl. Becker 2002: 155; Peele 2004: 278.

798 Vgl. Saalfeld 1999: 71; Becker 2002: 162.
799 Vgl Garner/Kelly 1993: 100; Ingle 1989: 51.
800 Vgl. Conservative Party 2016a.
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tiven Angelegenheiten der Partei und besteht aus den Vertretern jeder
Parteigliederung - ehrenamtlichen, politischen und professionellen.
Fir die inhaltliche Arbeit existiert ein Conservative Policy Forum, dem
250 aktive Gruppen angehoren, die die Richtung der Partei gestalten
sollen.®°* So gibt es also auf der Parteiebene weitere Positionen wie den
Chairman der Conservative Party, der als prominenter Abgeordneter
fir die Parteiorganisation verantwortlich ist und eine besondere Ver-
bindung zwischen parlamentarischem und auflerparlamentarischem
Fliigel erstellt. Er wird aber ,nur® ernannt vom Vorsitzenden und ist
eigentlich nur eine organisatorische Fithrungsposition.8°> Die wesent-
lichen Positionen fiir die Partei existieren weiterhin im parlamentari-
schen Rahmen der Fraktion.

Die Labour Party ist als einzige der etablierten Parteien auflerhalb
des Parlaments entstanden. Thr Ursprungsort waren die Gewerkschaf-
ten, deren Mitglieder die Arbeiterinteressen im Parlament vertreten
wollten.8°3 Heute besteht die Labour Party aus der sogenannten
Branch, die die lokale Partei umfasst (Branch Labour Party, BLP) und
der Constituency Labour Party (CLP) auf Wahlkreisebene (mehrere lo-
kale Parteien basierend auf dem Wahlkreis fiir Wahlen zum Unter-
haus). Auf lokaler und regionaler Ebene bestehen dariiber hinaus Your
Britain Policy-Foren, in denen inhaltliche Vorarbeit geleistet werden
soll. Das National Policy Forum (NPF) wiederum tagt mehrmals im
Jahr, um diese Vorschlage aufzugreifen und die politische Richtung der
Partei zu entwickeln und den Konsens der verschiedenen Gliederun-
gen — Abgeordnete, Vertreter der ehrenamtlichen Parteiorganisation,
Gewerkschaften - zu bestimmten Themen zu reflektieren. Die Policy
Commissions arbeiten detaillierte inhaltliche Vorschldge aus. Das Na-
tional Executive Committee (NEC) besteht aus ca. 30 Vertretern jeder
Parteigliederung (Regierung, Abgeordnete, Stadtrite, Gewerkschaften,
CLP), legt die Parteiziele und die Prozesse fest und beaufsichtigt die
gesamte Parteiorganisation. Es ist eine Art governing body, das zwi-
schen den Konferenzen als inhaltliches Entscheidungsgremium von
Labour fungiert und durch die Wahlkreisparteien in ihrer inhaltlichen

801 Vgl .Conservative Party 2016b; Conservative Policy Forum 2016.
802 Vgl. Bale/Webb 2014: 13.
803 Vgl. Garner/Kelly 1993: 161; Peele 2004: 285.
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Ausrichtung eingeschrankt werden kann.8%4 Der Chair der Labour Par-
ty wird vom NEC gewihlt und sitzt den NEC-Sitzungen und den Par-
teikonferenzen vor. Vergleichbar mit dem Chairman der Tories ist bei
Labour der General Secretary, der als Chief Executive der auflerparla-
mentarischen Organisation fungiert, aber nicht als richtiger Leader
wahrgenommen wird.805

Verschiedene Positionen sind innerhalb des Kommittees etabliert:
der Leader der Labour Party, der Deputy Leader, der Chair des NEC,
der Vize-Chair, der Schatzmeister, der Party Chair, der Chair des Or-
ganisation Committees und der NEC Co-Convenor des JPC. Die jahrli-
che Parteikonferenz ist die ultimative Entscheidungsautoritit beziig-
lich der inhaltlichen Politikentwicklung.3°¢ Dies entspricht der Traditi-
on Labours, dass die Fraktion nicht unabhingig von den Grundwerten
der Partei politische Entscheidungen treffen soll und sich die Abgeord-
neten vor allem als Vertreter der sozialen Ideen ihrer Partei verste-
hen.87 Die komplexere Machtverteilung bei Labour sorgt dafiir, dass
die Fraktion durch die Beschliisse der Parteikonferenz und des NEC
grundsitzlich eingeschriankt werden kann, in der Praxis der Regie-
rungsverantwortung zeigt sich allerdings, dass die Parteifithrungen er-
heblichen Spielraum in der Ausgestaltung der parteipolitischen Inhalte
haben.808

Britische Parteien sind Fraktionsparteien, die auflerparlamentari-
sche Partei und Fraktio deutlich trennen.’°9 Thomas Saalfeld begriin-
det dies mit der fehlenden staatlichen Parteienfinanzierung fiir die au-
erparlamentarische Parteiorganisation und dem im Gegensatz dazu
besseren Zugang zu Ressourcen durch die Fraktion.®1° Im Handlungs-
korridor wird dadurch die Fraktion weiter gestirkt, bei Labour sind die
Einfliisse der auflerparlamentarischen Partei stirker als bei den Kon-
servativen. Nichtsdestotrotz ist die Fraktion auch hier der entscheiden-
de Akteur.

804 Labour Party 2016a.

805 Vgl. Bale/Webb 2014: 13.

806 Labour Party 2016a; Labour Party 2016b; Labour Party 2016¢; Garner/Kelly 1993:
180; Becker 2002: 170.

807 Vgl. Ingle 1989: 133; Saalfeld 1999: 73.

808 Vgl. Saalfeld 1999: 74.

809 Vgl Ebd.: 76/93.

810 Vgl Ebd.: 94.
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Merkmal parlamentarische Mehrheitsverhaltnisse

Im Analysezeitraum sind die parlamentarischen Mehrheitsverhaltnisse

im Vereinigten Konigreich von zwei Entwicklungen gekennzeichnet.
Zum einen dominierte von 1997 bis 2010 die Labour Party in einer Al-
leinregierung unter Tony Blair bis 2007 und unter Gordon Brown von

2007 bis 2010 das politische Geschehen. In der ersten Legislaturperi-
ode von 1997 bis 2001 errang Labour 418 Sitze, wihrend die Conserva-
tives die offizielle Opposition mit 165 Sitzen bildeten. Die Mehrheits-
verhiltnisse wurden {ber die Legislaturperioden 2001 bis 2005

und 2005 bis 2010 zwar gehalten, Labour musste aber Verluste hinneh-
men.?1! 2010 bis 2015 brachte eine Umkehrung der Mehrheitsverhalt-
nisse mit einem Hung Parliament, bei dem die Conservatives eine nur

relative Mehrheit von 306 Sitzen (36,1% der Stimmen) gewannen, ge-
geniiber Labour mit 258 Sitzen (29% der Stimmen). Die Liberal Demo-
crats gewannen mit 23% der Stimmen 57 Sitze. Das Hung Parliament -

eine Situation, bei der keine der beiden grofien Parteien die nétige

Mehrheit zur Bildung einer Alleinregierung erreicht3!? — ist unter den

Bedingungen des britischen Wahlrechts und der dominierenden Re-
gierungsformate ungewohnt. Es kam zur Bildung einer Koalitionsre-
gierung zwischen Conservative Party und Liberal Democrats, was die

Labour Party nach dreizehn Jahren wieder auf die Oppositionsbénke

zuriickwies.

Der Parteivorsitzende der als stirkste Kraft ohne absolute Mehr-
heit aus den Wahlen hervorgegangenen Conservative Party, David Ca-
meron, entschied sich rasch fiir die Koalition, obwohl einige Tory-Ab-
geordnete auch eine Minderheitsregierung befiirwortet hatten. Als Ko-
alitionspartner kamen die Liberal Democrats in Frage, mit denen Ver-
handlungen aufgenommen wurden, die ihrerseits aber auch zumindest

811 Vgl. House of Commons 2016al. Der Stimmenanteil lag bei 43,2% fiir Labour und
bei 30,7% fiir die Conservative Party. 2001 bis 2005: Labour mit 413 Sitzen
(40,7%) gegeniiber Conservatives mit 166 Sitzen (31,7%). 2005 bis 2010: Labour
355 Sitze (35,2%, Conservatives 198 Sitze bei 32,4%.

812 Vgl. Hough/Fisher 2010: 728.
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informell mit Labour tiber eine mogliche Koalition sprachen.3!3 Sechs
Tage nach der Wahl wurde eine vorldufige Koalitionsvereinbarung vor-
gestellt und erste inhaltliche und personelle Ergebnisse prasentiert.3:4
Die Bildung einer Koalitionsregierung erschien Beobachtern zunéchst
als untiblich und als Bruch mit den britischen Regierungskonventio-
nen. Auch verdnderten sich das Regieren und die Beziehungen zwi-
schen Regierung und Parlament.?'5 Gleichzeitig differenziert Charles
Lees, dass Koalitionen im Kontext des Nachkriegs-Grof3britannien
zwar tatsdchlich auflergewohnlich sind, bei Betrachtung der politi-
schen Tradition und der tatsdchlichen Koalitionsoptionen 2010 keines-
wegs aus heiterem Himmel kamen.81¢ Diese Erwartungen einer mogli-
cherweise dauerhaften Abkehr vom Prinzip der Alleinregierung be-
stimmte insbesondere im Vorfeld der letzten Unterhauswahlen 2015
die Berichterstattung, das Ergebnis wiederum - der Wahlsieg der Con-
servative Party und ihre Moglichkeit der Bildung einer Alleinregierung
- beruhigte die Gemiiter wieder.817

Das Wahlergebnis der Unterhauswahlen 2015 (Tabelle 12) zeigt
die Problematik des Wahlrechts exemplarisch: UKIP bekam mit einem
drei Mal so hohen Stimmenanteil wie die SNP nur einen Sitz im Ver-
gleich zu 56 Sitzen fiir die SNP, die 56 der 59 schottischen Sitze gewan-
nen. In Klammern sind die Ergebnisse der vorgezogenen General Elec-
tion vom Juni 2017 angegeben.

813 Vgl. Fox 2010: 608—613 fiir Details dieser ersten Verhandlungen; Webb 2010: 8—
9.

814 Vgl. Fox 2010: 614-615; Webb 2010: 11ff.

815 Vgl. Strohmeier 2011: 33; Fox 2010: 621. In Erskine May 2011: 49 wird zusam-
mengefasst, dass die Koalitionsregierung die Arrangements verkompliziere, aber
nicht zerstore.

816 Vgl Lees 2011:279/282-283.

817 Vgl. die Berichterstattung im Vorfeld der General Elections 2015: Kellner 2014;
Kirkup et al. 2015.
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Tabelle 12 Wahlergebnisse der Unterhauswahlen 2015 und 2017

Partei Stimmenanteil 2015 (2017) Sitze im HoC 2015 (2017)
Conservative 36,9% (42,4%) 331 (318)

Labour 30,4% (40,0%) 232 (262)

UKIP 12,6% (1,8%) 1 (0)

Liberal Democrats 7,9% (7,4%) 8 (12)

SNP 4,7% (3,0%) 56 (35)

GRN 3,8% (1,6%) 1 (1)

Quelle: eigene Darstellung, mit Datenmaterial von http://www.bbc.com/news/elec-
tion/2015/results und http://www.bbc.com/news/election/2017/results

Das tberraschend eindeutige Ergebnis — vorausgesagt wurden die
Wiederholung des Hung Parliament und komplizierte Koalitionsver-
handlungen - verschaffte der Conservative Party eine absolute Mehr-
heit im Parlament und ermdglichte damit die Bildung einer Alleinre-
gierung der Konservativen. Labour bleibt offizielle Opposition. Die ex-
trem verkleinerte Fraktion der Liberaldemokraten hat aufgrund des
desolaten Wahlergebnisses an Schlagkraft verloren, wohingegen die
SNP als zweitstarkste Oppositionsfraktion eine bisher nicht dagewese-
ne Rolle einnimmt. Fiir den Handlungskorridor bedeuten diese zu-
meist klaren Mehrheitsverhéltnisse die eindeutige Zuordnung von Ver-
antwortlichkeit und jeweiligen Aufgaben.

Merkmal Ereignisse

Es wurde bereits an einigen Stellen deutlich, dass sich die Regeln der
parlamentarischen Organisation verdndert haben. Parlamentarische
Reformen sind im exekutiv-dominierten System Grofibritanniens stets
eine grof3e Herausforderung: mit Reformen werden im Zweifel die par-
lamentarischen Strukturen zu Lasten der Regierung gestirkt, gleichzei-
tig ist immer die Unterstiitzung der Regierung notwendig - eine
schwer zu durchbrechende Vorbedingung. Reformen zur Stirkung der
Effizienz — dass die Regierungsangelegenheiten problemlos durch die
parlamentarischen Abldufe gleiten - sind wiederum deutlich interes-
santer fiir die Regierung als Reformen im Bereich der Effektivitit, was
die parlamentarischen Méglichkeiten, die Regierung zu kontrollieren
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und verantwortlich zu halten, zur Folge hitte.3*® Philip Norton spricht
von drei Bedingungen, die erfolgreiche Parlamentsreformen erfiillen
miissten: ein Gelegenheitsfenster zu Beginn eines neu gewdhlten Parla-
ments, eine kohdrente Reformagenda sowie eine konsequente Fithrung
des Reformvorhabens. Diese Fithrung erfolgt aus der Exekutive heraus,
da der Glaube an einen starken Parlamentarismus unter den Abgeord-
neten nicht unbedingt weit verbreitet ist. Dieses Paradox - dass die
Schwichung der exekutiven Dominanz durch Starkung des Parlaments
aus der Exekutive kommen muss - erschwert die Reformvorhaben fiir
das House of Commons.819

Im Untersuchungszeitraum begann Labour 1997 mit sanften Re-
formbemithungen - nachdem es abgesehen von der Einfithrung von
Departmental Select Committees 1979 kaum ernsthafte oder gar zu-
sammenhédngende Innovationen gab. Das von Labour eingerichtete
Modernisation Committee war damit beauftragt, Reformvorschlige zu
erarbeiten, ihm saf} allerdings der Leader of the House, also ein Cabinet
Minister, vor, was das erwahnte Paradox versinnbildlichte. Es brachte
kleinere Reformen voran - z.B. die Zubilligung neuer Ressourcen fiir
Select Committees und die Einfithrung der Beweisaufnahme von Public
Bill Committees —, war aber zutiefst abhédngig von der Person, die das
Amt des Leader of the House ausiibte. Unter Robin Cook von 2001
bis 2003 war es zunéchst auflerst aktiv und veroffentlichte Berichte mit
Reformvorschldgen, in der zweiten Hilfte der Legislaturperiode
(bis 2005) blieb es erstaunlich still um das Modernisation Committee
und auch danach entstand keine tiefgreifende Aktivitat.82°

In verschiedenen innerparlamentarischen und innerparteilichen
Think Tanks ging die Debatte um die Stirkung des Parlaments aller-
dings weiter und zwei Themen kristallisierten sich als entscheidend
heraus: die Zusammensetzung der Select Committees und insbesondere
die Wahl ihrer Vorsitzenden sowie die Regierungsdominanz bei der
Tagesordnung und Agendasetzung des Parlaments. Konkreter Auslo-
ser fiir die Etablierung eines neuen Ausschusses zu diesem Thema war
der Spesenskandal der Abgeordneten, der das Parlament 2009/2010
aufwiihlte. In dieser tiefen Vertrauenskrise gegeniiber dem Parlament

818 Vgl. Russell 2011: 613; Kelso 2009.

819 Vgl. Russell 2011: 614; Power 2007: 493.
820 Vgl. Power 2007: 493-495, 503; Russell 2011: 613-614.
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nahm der damalige Premierminister Gordon Brown den Vorschlag des
Labour-Abgeordneten Tony Wright an, einen neuen Ausschuss zur
parlamentarischen Reform einzurichten.82:

Das House of Commons Reform Committee oder Wright Commitee,
wie es nach seinem Vorsitzenden Tony Wright vornehmlich genannt
wurde, veroffentlichte bereits Ende 2009 einen Bericht mit Vorschla-
gen zur Reform des House of Commons. Als Prinzipien hielt es fest,
dass das Parlament Kontrolle iiber seine eigene Agenda erlangen, dass
ein starkerer kollektiver Charakter Einzug erhalten, stirkere Transpa-
renz gewdhrleistet werden, die Regierung weiterhin ihr eigenes Busi-
ness haben und gegeniiber der begrenzten parlamentarischen Zeit Sen-
sibilitdt herrschen sollte. Eine Auswahl der Reformvorschlage zeigt,
dass auf bereits diskutierte Reformvorschlage zuriickgegriffen werden
konnte:

— Wahl der Deputy Speaker

— Wabhl der Vorsitzenden und Mitglieder der Select Committees

— Backbencher sollen ihr eigenes Business auf die Agenda setzen kon-
nen

— Dies soll durch die Einrichtung eines Backbench Business Commit-
tees kanalisiert werden

— Einrichtung eines House Business Committee.32?

Die Arbeit des Ausschusses war durch verschiedene Hiirden gekenn-
zeichnet, aber die Schliisselvorschlige wurden alle im Parlament ange-
nommen und schlussendlich auch implementiert — mit Ausnahme der
Einrichtung eines House Business Committees: die Vorsitzenden der
Select Committees reprisentieren nun das ganze House und miissen
ihm gegeniiber Rechenschaft ablegen, die Mitglieder der Select Com-
mittees sind ihren Parteikollegen und nicht nur den Whips verantwort-
lich und die eingerichtete backbench time lockert zumindest in einem
gewissen Mafle die Kontrolle der Regierung tiber die parlamentarische
Zeit.823 Fiir den Handlungskorridor ist damit wichtig, dass sich der si-
tuative Kontext in einem jahrzehntelang nicht angegangenen Reform-

821 Vgl Russell 2011: 615-618.

822 Vgl. House of Commons Reform Committee: Rebuilding the House, S. 83-88.

823 Vgl. zu den Hiirden des Prozesses Russell 2011: 619-626, vgl. zu den Ergebnissen
Russell 2011: 628.
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prozess bewegt, der die letzten Legislaturperioden entscheidend ge-
pragt hat.

Das Mehrheitsarrangement folgt einer gegensatzlichen (adversari-
al) Logik und pragt die politische Kultur und damit auch die politische
Fithrung.824 Allerdings kritisieren Flinders und Curry die Polarisie-
rung zwischen den - wie sie sie nennen - meta-konstitutionellen Ori-
entierungen Mehrheit und Konsens, die die komplexe Realitdt ver-
nachlissige. Sie beobachten folgendes: ,,This is the creation of a multi-
level polity based upon a more consensual model of democracy within
what is, admittedly, an increasingly frail conception of the Westminster
model“825 Mit den Verfassungsreformen unter New Labour sei eine bi-
konstitutionelle Entwicklung zu beobachten, da auf unterschiedlichen
staatlichen Ebenen unterschiedliche Modelle bestiinden: sub-national
pragten zunehmend Konsenselemente das Bild, wihrend auf der na-
tionalen Ebene die Charakteristika des Mehrheitsmodells weiter vor-
herrschten.?2¢ Dabei beobachten Jordan und Cairney einen Interpreta-
tionskonflikt der Forschung zum vorherrschenden Modell: neben das
Westminster-Modell seien andere Modelle getreten, dennoch sei der
das Modell ausmachende Kern - die Machtkonzentration - weiterhin
vorhanden. Besonders die Logik der von Lord Hailsham beschriebe-

824 Vgl Mc Allister 2014: 53-54; Armitage 2012: 139. Tony Wright verweist in die-
sem Zusammenhang auf die Rolle der Parteien. Dadurch, dass die Parteien alle
Elemente des politischen Prozesses dominieren, entstehe ein quasi permanent
wiahrender Wettbewerb zwischen den Parteien sowie zwischen den Parteien und
den Medien, der die gegensitzliche Logik weiter unterstiitze, vgl. Wright 2013:
37/81. Es kontrollieren - trotz aller Verdnderungen im Parteiensystem - die bei-
den grofien Parteien in ihrem Gegeniiber als Regierungs- und Oppositionsfrak-
tionen das Parlament, so wie dies auch in der Sitzordnung im House of Commons
sichtbar wird, vgl. Rush 2005: 137/142. Neben der Struktur des Parteiensystems
konnen die das Vereinigte Konigreich pragenden inhaltlichen Themen die gegen-
sitzliche politische Kultur erkldren. Die ideologischen (Klassen-) Kdmpfe zwi-
schen Links und Rechts — zwischen sozialer Gerechtigkeit und der Betonung der
Freiheit - wurden hart ausgefochten, auch wenn gleichzeitig viel Einverstdndnis
angesichts des Regierungssystems und der politischen Prozesse im Allgemeinen
und der Machtverteilung im Besonderen herrschte. Heute zeigt sich die Harte der
inhaltlichen Debatte weniger im Zusammenhang mit Klasse als bei den Themen
Europa und dem Umgang mit der Finanzkrise, vgl. Wright 2013: 39-41/47/50;
Watts 2006: 18-19.

825 Flinders/Curry 2008: 105. Hervorhebung im Original.

826 Vgl. Ebd.: 109.
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nen elective dictatorship versperrt den Blick dafiir, dass es auch im Ver-
einigten Konigreich viele Verhandlungsrunden und informale Diskus-
sion zwischen verschiedenen Akteuren gibt.827 Die Autoren kommen
zu dem Schluss, dass Arend Lijphart den britischen Fall von Anfang an
missverstanden habe und das Mehrheitsmodell als historische Mo-
mentaufnahme nicht akkurat genug das Funktionieren britischer Poli-
tik beschreiben kdnne. Die mehrheitlich orientierte Logik des Systems
existiert vor allem in der Rhetorik (z.B. bei den Prime Ministers Ques-
tions) und bleibe erhalten, ohne dass auf Elemente des Konsenses ver-
zichtet wird. Das Streben nach breiter Zustimmung und Beratung so-
wie die Segmentierung und Spezialisierung der Entscheidungsprozesse
ist nicht nur in reinen Konsensdemokratien zu finden, sondern genau-
so Teil des britischen Systems.328 Sie kommen zu dem Schluss: ,,the in-
stinct to seek consent became one of the core values of the Westminster
framework 329 Auch Felicity Matthews argumentiert, dass die grobe
Portritierung des britischen Systems als adversarial und elitar zu kurz
gegriffen sei.?3°

Zwei Entwicklungen - eine kurzfristige und eine ldngerfristige —
storen das Westminster-Modell. Zum einen spiegelte der kurzfristige
Faktor des Hung Parliaments und der Koalitionsregierung der Jahre
2010 bis 2015 die Erosion der mehrheitlichen Vision wieder, die aber,
wie bereits angerissen wurde, 2015 erneut aufblitzte, um 2017 erneut
zuriickzurudern. Die Conservative Party bildet eine Minderheitsregie-
rung unter Duldung der DUP.831

Deshalb ist zum zweiten der langfristige Faktor der Verfassungsre-
formen entscheidend. Es lassen sich eine Vielzahl konstitutioneller
Veranderungen im britischen System beobachten, die die Frage auf-
werfen, inwiefern man noch vom Westminster-Modell sprechen

827 Vgl. Jordan/Cairney 2013: 234/249; Rogers/Walters 2015: 76.

828 Vgl. Jordan/Cairney 2013: 244/246/250-251, 254.

829 Ebd.: 246. Kursiv im Original.

830 Vgl. Matthews 2018: 67.

831 Vgl. Strohmeier 2011: 32/40. Fiir Strohmeier sind die Koalitionsregierung und
das Hung Parliament wichtiger fiir die Entwicklung des Westminster-Modells als
die Verfassungsreformen. Angesichts des Wahlergebnisses 2015 ist dies allerdings
diskussionswiirdig.

Vgl. zur Regierungsbildung 2017 und zur Duldung der konservativen Regierung
durch die nordirische DUP Syal 2017; Walker 2017.
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kann.332 Sie betreffen vor allem die Verfassungsreformen der Labour-
Regierung unter Tony Blair, deren Ziel die Modernisierung des gesam-
ten Regierungswesens war. Sie waren gekennzeichnet von zwei im
Prinzip gegensitzlichen Motiven: einerseits sollte im Zuge von Territo-
rialreformen die Macht im Vereinigten Konigreich aufgeteilt werden
und die Regionen eigene Parlamente bekommen, andererseits aber die
Rolle der Regierung in den Entscheidungsprozessen durch die Zentra-
lisierung der Abldufe strategisch gestarkt werden. Charakteristisch fiir
das Reformprogramm waren der fehlende rote Faden, die Erhaltung
von Kernkomponenten des Systems und die Einspeisung von Konsens-
elementen.?33 Flinders schlussfolgert, dass die Reformen weniger ein-
flussreich waren als gemeinhin angenommen, obwohl sie eine konsti-
tutionelle Dynamik ausgelost hitten.834 Das folgenreichste Vorhaben
der Verfassungsreformen der Labour-Regierung ist die Devolution. Im
Zuge dieser Reformen wurden legislative Funktionen an regionale
Koérperschaften iibertragen und eine Nationalversammlung in Wales,
ein Parlament in Schottland und eine Nordirische Versammlung eta-
bliert.

»Devolution is the process by which political power is transferred from
the centre to local or regional bodies, which carry out governmental func-
tions while leaving sovereignty in the hands of central government 835

Diese Devolution wird von der Mehrheit der Beobachter als radikale
Verfassungsreform beschrieben, die — mit kleinen Ausnahmen - eine
bisher unbekannte Form des Regierens darstellte.33¢

832 Vgl. Saalfeld 2003: 621/643; Judge 2005: 24.

833 Vgl. Peele 2004: 56; Flinders 2005a: 66; Ebd.: 65 fiir eine Auflistung der Gesetze,
so z.B. der Scotland Act 1998, Government of Wales Act; House of Lords Act
1999, Freedom of Information Act 2000. Vgl. dazu auch Sturm 2009: 48-49.

834 Vgl Flinders 2005a: 90.

835 Pilkington 2000: 29. Hervorhebung im Original. Der Hintergrund der Devolution
fiir Schottland und Wales war die Stirkung der Union durch Dezentralisierung,
wohingegen die Devolution fiir Nordirland eher als Bestandteil des politischen
Friedensprozesses diente, vgl. Hadfield 2011: 214. Vgl. Pilkington 2000: 32-33 fiir
eine Auflistung der Griinde, wozu wirtschaftliche Probleme, die Dominanz kon-
servativer Regierungen in Westminster bei gleichzeitigen linken Mehrheiten in
den Regionen und Stirkung nationalistischer bis sezessionistischer Tendenzen
gehoren.

836 Vgl. Bogdanor 2011: 224; Jeffery 2010: 33.
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Die Beschreibung des Vereinigten Konigreichs als unitarischer
Staat ist grundsitzlich nicht falsch, da es entsprechend der Definition
nur eine souverdne Autoritdt gibt — allein das Westminsterparlament
hat das Recht, Gesetze zu erlassen. Allerdings hat das britische Parla-
ment, wie Pilkington anmerkt, seinen Ursprung nicht in einer einzigen
Korperschaft, sondern in dem Zusammenschluss frither getrennter
Versammlungen: die Unionen des englischen Parlaments mit Wales,
Schottland und Irland. AufSerdem hatten diese Regionen, und dies un-
terscheidet sie ebenfalls von einem unitarischen Staat, gewisse admi-
nistrative Autonomie, weshalb sinnvoller von einem Union State zu
sprechen ist. Ein foderales System wiederum wiirde den Regionen ei-
gene oberste Rechte innerhalb ihrer Kompetenz geben. Auch existieren
keine Institutionen auf zentralstaatlicher Ebene, die die Interessen der
Gliedstaaten vertreten.®37 Kennzeichen der Devolution ist deshalb,
dass die sogenannte Kompetenz-Kompetenz beim Zentralstaat bleibt
und die Souverinitit des Parlaments an die regionalen Versammlun-
gen delegiert, aber nicht abgegebn wird.33® Bogdanor weist darauf hin,
dass dies in der Praxis dennoch sehr viel mehr als nur die Delegation
bedeutet und auf eine quasi-foderale Beziehung der Parlamente hin-
auslauft.839

Mit den der Devolution zustimmenden Referenden 1997, dem
Scotland Act 1998, dem Government of Wales Act 1998 und den am
6. Mai 1999 stattfindenden Wahlen zu einem schottischen Parlament
bzw. zu einer walisischen Versammlung behielt das Westminster Parla-
ment die sogenannten reserved powers, zu denen Auflen- und Verteidi-
gungspolitik, Immigration, soziale Sicherungssysteme, Arbeitsmarkt
und Beschiftigung, Verfassungs- und Finanzfragen gehorten. Die de-
volved matters wiederum umfassen Bildung, Kultur, Umwelt, Gesund-
heit, Wohnungsbau und Teile des Verkehrswesens.84° Seit 1999 existie-
ren also eigenstindige Parlamente bzw. Versammlungen in den briti-

837 Vgl. Pilkington 2000: 27-28. Hadfield klassifiziert die Devolution dariiber hinaus
sogar eher als Status quo ante aus historischer Sicht, vgl. Hadfield 2011: 214.

838 Vgl. Bogdanor 2011: 225.

839 Vgl Ebd.: 228.

840 Vgl. Scotland Act 1998, vgl. Hadfield 214-215. Vgl. zu Nordirland, das auch De-
volution erfuhr, aber aufgrund der historischen Besonderheiten als Sonderfall gilt
Peele 2004: 417. Vgl. The Scottish Parliament 2016 fiir eine vollstindige Liste der
devolved und reserved powers.
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schen Regionen und haben seitdem dort und - vor allem in Schottland
- distinktive politische Systeme geschaffen.

Insgesamt sind die Verdnderungen der Devolution als Prozess und
nicht als einzelnes Ereignis zu sehen.’4* Dies zeigt sich in ihrem un-
gleichmafligen und asymmetrischen Verlauf. Die Ungleichmifligkeit
zeigt sich im unterschiedlichen Einfluss der Devolution auf die Regio-
nen: Schottland hat sich als eigenstindiges Gebiet des Vereinigten Ko-
nigreichs mit vielen tbertragenen Gesetzgebungskompetenzen eta-
bliert, wihrend Wales aufgrund seiner Grof3e, abweichender Interessen
und insbesondere aufgrund der 1999 im Vergleich zu Schottland be-
schrinkten Kompetenzen schlechter gestellt ist. Allerdings hat die wa-
lisische Versammlung seit einem Referendum im Mirz 2011 deutlich
mehr Kompetenzen, so auch im Bereich Gesundheit und Bildungswe-
sen.84> Insbesondere betrifft dies mit England den grofiten Teil des
Vereinigten Konigreich, das aber iiber keine eigene Regionalversamm-
lung verfiigt, sondern vom Westminster-Parlament vertreten wird. In
diesem Zusammenhang problematisiert die sog. West-Lothian-Fra-
ge, 343 dass schottische Biirger sowohl Représentanten ins schottische
als auch ins britische Parlament entsenden konnen, wihrend englische
Biirger nur von Westminster vertreten werden. Das hat zur Folge, dass
schottische Abgeordnete in Westminster iber Dinge abstimmen kon-
nen, die England betreffen, aber englische Abgeordnete aufgrund der
»devolved matters” nicht tiber schottische Angelegenheiten.344

841 Vgl. Scully/Jones 2011: 128 in Bezug auf Davies 1999.

842 Vgl. Becker 2002: 69; Ohne Autor 2011.

843 Die Herkunft des Begriffs West Lothian question kann folgendermaflen zusam-
mengefasst werden: ,Named after Tam Dalyell, MP for West Lothian, who raised
the question of the participation of MPs in Scotland, Wales and Northern Ireland
in the UK Parliament after devolution. In a debate on devolution to Scotland and
Wales on 14 November 1977, Mr Dalyell said: For how long will English constitu-
encies and English Honourable members tolerate at least 119 Honourable Mem-
bers from Scotland, Wales and Northern Ireland exercising an important, and
probably often decisive, effect on British politics while they themselves have no
say in the same matters in Scotland, Wales and Northern Ireland”, House of Com-
mons 2016ak.

844 Vgl. Scully/Jones 2011: 113-114/126. Vgl. zu einer moglichen Devolution fiir
England Bogdanor 2011: 230ff. Im Wahlkampf 2015 und im Regierungspro-
gramm der konservativen Regierung wurde dies mit dem Slogan ,,English votes
for English laws“ verdeutlicht, vgl. Conservative Party 2015.

Vgl. zur Diskussion Mason/Brooks 2015.
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Die zweite Herausforderung, die in die erste Problematik iibergeht,
liegt in der Asymmetrie der Devolution: es gibt keine {ibergreifende
Devolutionsidee mit einem ganzheitlichen Reformprogramm. Alle drei
Regionen haben unterschiedliche Arrangements, die ihre historischen
Traditionen und Verfassungsprinzipien widerspiegeln, auch existieren
keine institutionellen Rahmenbedingungen des Austauschs zwischen
zentraler und dezentralen Regierungen. Auflerdem entsteht aus der
ungleichmifligen Gestaltung die bereits angesprochene asymmetrische
Verteilung von Macht. Daraus hat sich eine intensive Dynamik ent-
wickelt, die sich zum Beispiel in eigenstandigen Wahl- und Parteien-
systemen zeigt.345

Im Laufe der letzten 17 Jahre haben sich Verinderungen ergeben,
die die territoriale Struktur des Vereinigten Konigreichs langfristig in
Frage stellen. Als aktuelle Kulmination dient das — im Endeffekt aller-
dings verlorene — Unabhingigkeitsreferendum im September 2014, das
die SNP-Regierung in Schottland nach Vereinbarung mit der Zentral-
regierung in Westminster am 18. September 2014 abhielt und das die
Dynamik und die Fliehkrifte endgiiltig offenlegte.346 Auch das Ergeb-
nis des Brexit-Votums hat erneut das Thema Unabhéngigkeit auf die
Tagesordnung gebracht, fiir den Moment wurde es aber vertagt.347

Entscheidend ist, dass die Institutionen in Westminster durch die
Devolution zwar formal unverandert geblieben sind, in der Praxis aber

845 Vgl. Jeffery 2010: 37-38; Scully/Jones 2011: 114; Bogdanor 2011: 223. Vgl. zu den
Entwicklungen in den Regionen Scully/Jones 2011: 115-118.

846 Vgl. Jeffery 2010: 33. Dabei siegten die Gegner der Unabhingigkeit mit 55% der
Stimmen, womit die Einheit des Konigreichs — fiir den Moment zumindest — gesi-
chert ist. Als Konsequenz aus dem Referendum wurde die Starkung der Devoluti-
on zugesichert. Die SNP-Regierung in Holyrood - dem Sitz des schottischen Par-
laments - dréngt intensiv auf die Weiterentwicklung der Devolution im Nach-
klang des Unabhingigkeitsreferendums. Die Scotland Bill, die am 28. Mai 2015
ins House of Commons von der Tory-Regierung eingebracht wurde, ist das Ergeb-
nis fraktionsiibergreifender Ubereinkiinfte, die den schottischen Forderungen
Rechnung tragen. Seine Grundlage hat das Gesetz im Bericht der Smith Commis-
sion vom 27. November 2014, in dem Vorschldge zur Implementierung weiterer
Devolutions-Schritte vorgelegt wurden. Diese beinhalten die Anerkennung des
schottischen Parlaments und der schottischen Regierung als permanent und die
Ubertragung legislativer Macht bzw. Prizisierung im Bereich der Income Tax,
VAT, Air Passenger Duty, bestimmte Aspekte von welfare und housing-related be-
nefits, vgl. Ohne Autor 2014; Mitchell 2015: 93f; Smith Commission 2015.

847 Vgl Carrell 2017.
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dennoch beeinflusst worden sind. Im Gegensatz dazu ist aus dem
schottischen Parlament ein zentraler Akteur fiir die schottische, aber
auch die Westminster-Politik geworden. Es haben sich seit den Refor-
men der 1990er Jahre quasi-foderale Strukturen entwickelt, allerdings
fehlen weiterhin Institutionen, die, wie in foderalen Systemen dblich,
die Beziehungen zwischen dem Zentralstaat und den Regionen kanali-
sieren konnten.®48 Fiir das Unterhaus bedeutet dies in der Praxis eine
Einschrankung der Parlamentssouverdnitit durch die Devolution, da
es in Angelegenheiten, die an die regionalen Parlamente iibertragen
sind, keine Gesetze mehr verabschieden kann. Formal steht dem Un-
terhaus dies weiterhin zu, durch die Regelung der sogenannten Sewel-
Konvention verzichtet es allerdings darauf.?4> Die Parlamentssouvera-
nitét steht also nur noch neben dem Prozess der Devolution: ,,Devolu-
tion is not simply a gift from the Westminster Parliament but a reflec-
tion of an autochthonous movement which continues to develop“85°
Fiir den Handlungskorridor bedeutet dies, dass neue Institutionen ge-
schaffen wurden, die die Macht faktisch aufteilen. Es sind zwar keinen
neuen Vetospieler auf zentralstaatlicher Ebene entstanden, aber die
Verdnderungen in den Regionen beeinflussen den Handlungsspiel-
raum des House of Commons.

5.3 Die Akteurskonstellation parlamentarischer Fiihrung im House of
Commons

Die Akteurskonstellation dokumentiert die Interaktionen zwischen
den Akteuren und den Gegebenheiten des institutionellen Kontextes
spezifisch fiir den vorliegenden parlamentarischen Zusammenhang. In
Tabelle 13 wird sie entsprechend dem Fithrungstyp und seinem Profil
festgehalten. Sowohl die Konstellation des institutionellen Kontextes
wird abgebildet, als auch die Zeitintervalle, die den situativen Kontext
eingrenzen und fiir das Fallstudiendesign unerlasslich sind.

848 Vgl. Scully/Jones 2011: 114/126; Bogdanor 2011: 240.
849 Vgl Bogdanor 2011: 225; Hadfield 2011: 219.
850 Hadfield 2011: 231.
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6. Der Handlungskorridor parlamentarischer
Fithrung im finnischen Eduskunta

Im Folgenden werden die Dimensionen des Handlungskorridors par-
lamentarischer Fithrung im finnischen Parlament, dem Eduskunta,
analysiert. Zundchst geht es um den ersten Bereich des Kontextfilters,
den institutionellen Kontext, fiir den Orte und Positionen, die parla-
mentarischen Regeln sowie die institutionellen und parteipolitischen
Vetospieler vorgestellt werden. Im zweiten Schritt steht der situative
Kontext im Fokus, bevor abschlieflend die Akteurskonstellation parla-
mentarischer Fithrung subsumiert wird.

6.1 Kontextfilter: Institutioneller Kontext des Eduskunta
6.1.1 Orte und Positionen

Laut finnischer Verfassung (Perustuslaki, PL) § 24 handelt es sich beim
Eduskunta um ein unikamerales Parlament mit 200 Abgeordneten, das
fir eine Legislaturperiode von vier Jahren gewéhlt wird. Die parla-
mentarische Organisationsform und Aufgabenstellung werden sowohl
durch die Verfassung als auch die Geschéftsordnung des Parlaments
(Eduskunnan tydjdrjestys, T]) festgelegt.®5! Die Sitzordnung folgt nach
kontinentaleuropéischem Vorbild der Fraktionszugehorigkeit.?52

Die Kennzeichen des Eduskunta - fein austarierte interne Struktu-
ren und Entscheidungsregeln — entsprechen Polsbys Arena-Typen so-

851 Vgl. Konig/Brauninger 1999: 45; Auffermann 2009: 228; gemafl Aula 2003: 101
stiarkte die Kodifizierung eigener Regeln das Eduskunta.

852 Vgl. Jahn 2002: 54. Dies ist deshalb interessant, weil z.B. in Schweden und Nor-
wegen die Abgeordneten nach der geographischen Herkunft der Abgeordneten,
d.h. nach ihren Wahlkreisen und nicht nach der Fraktionszugehoérigkeit platziert
sind, vgl. Ebd.
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wie Mezeys Typen eines reaktiven Parlaments, da es mit seinen Aus-
schiissen auf die Initiativen der Regierung reagiert, eigene Aktionen
aber nur selten initiiert.853 Dartiber hinaus entspricht es der Analyse
David Arters folgend den drei wesentlichen Kriterien eines Arbeitspar-
laments: Es gibt — erstens — ein spezialisiertes Ausschusssystem, das
der Struktur der Ministerien nachempfunden ist. Auflerdem spielt
zweitens die Arbeit in den Ausschiissen eine wichtigere Rolle fiir die
Abgeordneten als die Teilnahme an Parlamentsdebatten - das Parla-
ment sieht seine Hauptaufgabe in der detaillierten Gesetzgebungsar-
beit und weniger in der Darstellung der Plenumssitzung nach auflen.
Drittens und daraus resultierend sind die Abgeordneten Experten in
ihrem Politikfeld und arbeiten intensiv und in einer starken legislati-
ven Kultur an den Entscheidungsprozessen mit.854 Die Entscheidungs-
findung verlduft innerhalb des Zusammenspiels von Ausschiissen und
Fraktionen, die das Herzstiick des finnischen Parlaments bilden.855 Auf
der vom Alterprasidenten geleiteten konstituierenden Sitzung werden
der Parlamentspriasident und die Ausschiisse gewdhlt sowie sich
grundsitzlich iiber die organisatorischen Elemente fiir die nachste
Leigslaturperiode verstiandigt.8s

Prasidium und Parlamentsprasident
Prasidium
Typen und Zusammensetzung

Das Prasidium (Puhemiehistd) gehort zur Steuerungsebene des
Eduskunta und besteht aus dem Parlamentsprésidenten und seinen
Stellvertretern. Dem Pridsidium als Ort sind weder in der Verfassung
noch in der parlamentarischen Geschiftsordnung spezifische Funktio-
nen zugeteilt. Allerdings gibt es mit der Prasidialkonferenz (Puhemies-

853 Vgl. Helander et al. 2007: 128.

854 Vgl Arter 2012b: 279; Raunio/Wiberg 2014: 16; Jyrdnki/Nousiainen 2006: 332;
Heidar/Damgaard et al. 2000: 39; Jensen 2000: 235; Jahn 2002: 52; Rasch 2004:
136.

855 Vgl. Heidar/Damgaard et al. 2000: 18; Wiberg 1994a: 15; Raunio 2001: 175; Wi-
berg 2014b: 170; Raunio/Wiberg 2000: 63.

856 Vgl. Hidén/Honka-Hallila 2006: 25-29; PL § 35.
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6.1 Kontextfilter: Institutioneller Kontext des Eduskunta

neuvosto) einen zweiten entscheidenden Ort auf der Steuerungsebene,
dem neben den Mitgliedern des Prisidiums die Ausschussvorsitzenden
angehoren. 857

Funktionen

Nach § 34 der Verfassung fallen die Organisation und die Leitung der
parlamentarischen Arbeit im Eduskunta in den Zustandigkeitsbereich
der Prisidialkonferenz.85® Die parlamentarische Geschéftsordnung
konkretisiert diesen Auftrag in § 6 in einem umfassenden Katalog an
Pflichten, die den Funktionen aus dem Handlungskorridor folgender-
maflen zugeordnet werden koénnen. Im Bereich der Organisation ent-
wickelt sie Vorschldge und Vorschriften sowohl fiir die interne Admi-
nistration des Eduskunta als auch fiir das Arrangement der parlamen-
tarischen Angelegenheiten. Auch beschiftigt sie sich mit der Tagesord-
nung. Aufgaben im Zusammenhang mit der Agendakontrolle fliefen
in diese Elemente ebenfalls ein, erginzt werden sie durch Vorschlige,
an welchen Ausschuss ein Gesetz {iberwiesen werden soll, die Ent-
scheidung iiber die Plenarsitzung, bei der eine zuvor vertagte Angele-
genheit besprochen wird, sowie tiber Gesetze, die die Geschiftsord-
nung oder parlamentarische Offizielle betreffen. Vorschldge zur Ein-
richtung voriibergehender Ausschiisse komplettieren das Aufgaben-
profil. Den Vorsitz in Debatten tibernimmt die Présidialkonferenz
nicht, da dies in das Aufgabenfeld des Prisidiums bzw. des Parla-
mentsprasidenten gehort.

Die Priasidialkonferenz trigt die Verantwortung, dass die innere
Organisation des Eduskunta im Rahmen seiner Normen und Regeln
funktioniert.859 Neben den administrativen Aufgaben iibernimmt sie
wichtige Aufgaben im Gesetzgebungsprozess. Jede Gesetzesinitiative
wird zunachst in der Prasidialkonferenz behandelt, der die Entschei-
dung trifft, wann der Parlamentsprésident das Gesetz im Ldhetekesku-
stelu (einfithrende Debatte) des Plenums einbringt. Insbesondere das
Vorschlagsrecht fiir den Ausschuss, in dem die Initiative behandelt
wird, unterstreicht seine Rolle. Er entscheidet tiber diese Schritte mit

857 PL§34T]Ss.
858 Vgl. Hidén/Honka-Hallila 2006: 32.
859 Vgl. Makkonen/Wiberg 2003: 141-142.
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Mehrheit bzw. mit der Stimme des Parlamentspréisidenten als aus-
schlaggebende Stimme (TJ § 6). Dies bedeutet auch, dass die Présidial-
konferenz die Einbringung eines Gesetzes verzogern konnte — in der
Praxis geschieht dies aus Konventionsgriinden allerdings nicht. Sollte
die Prisidialkonferenz nicht von der Verfassungskonformitit einer
Vorlage tiberzeugt sein, wird der Verfassungsausschuss angerufen.3¢°

Hidén et al. ordnen der Prasidialkonferenz eine planerisch konzi-
pierende, eine entwickelnde sowie eine instruierende Funktion zu.
Eine politische Rolle spielt sie zwar nur begrenzt, kann aber ggf. auch
an politischen Verhandlungen teilnehmen. Auch wirkt sie als Verhand-
lungs- und Vorbereitungsinstitution des Parlamentsprasidenten und
fir die Angelegenheiten anderer parlamentarischer Organe. Durch die
angedeuteten Moglichkeiten im Gesetzgebungsprozess steht die Prési-
dialkonferenz im Zentrum der parlamentarischen Arbeit. Die Stirke
des Parlaments spiegelt sich in ihrer Arbeit wider.86

Parlamentsprasident
Bestellung und Typen

Die finnische Verfassung schreibt fiir jede Legislaturperiode die Wahl
eines Parlamentsprésidenten (Puhemies) und zweier Stellvertreter (Va-
rapuhemiehet) vor. Alle drei werden geheim im Parlament mit absolu-
ter Mehrheit gewéhlt. Formal handelt es sich beim Parlamentsprisi-
denten um das zweitwichtigste Amt im Staat nach dem Staatsprasiden-
ten.862 Es hat sich etabliert, dass er einer anderen Partei als der des Pre-
mierministers angehort, der stellvertretende Vorsitz wird von den Ko-
alitionspartnern unter Beachtung des Parteienproporzes iibernom-
men.363 Ausgehend von den verschiedenen Prdsidententypen gehort

860 Vgl Ebd.: 141-142.

861 Vgl. Hidén/Honka-Hallila 2006: 107-111. Auf der administrativen Ebene des
Parlaments befindet sich das ,Kansliatoimikunta“, das aus den Parlamentsprisi-
denten und vier fiir diese Aufgabe gewéhlten Abgeordneten besteht. Ihm unter-
stellt ist ,Eduskunnan kanslia®, dessen Aufgabe es ist, die Voraussetzungen zu
schaffen, damit die Aufgabe des Staatsorgans erfiillt werden kann, vgl. Eduskunta
2016¢; Hidén/Honka-Hallila 2006: 37; T] § 73, 74.

862 Vgl. PL§ 34; TJ § 4; Ollila/Paloheimo 2006: 62.

863 Vgl. Hidén/Honka-Hallila 1990: 32.
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der finnische Parlamentsprasident damit zum Typ der geringen Partei-
position. Der Prasident darf sich nicht an Debatten und Abstimmun-
gen beteiligen, um seine iiber den Parteien stehende Rolle nicht zu ge-
fahrden, gibt seine Parteienzugehorigkeit allerdings nicht auf.864

Funktionen

Zu den Aufgaben des Parlamentsprasidenten im organisatorischen Be-
reich gehoren die Einberufung parlamentarischer Sitzungen, die Vor-
stellung der parlamentarischen Agenda, die Beaufsichtigung der De-
batte und die Einhaltung der verfassungsrechtlichen Regeln.865 Der
Parlamentsprasident kann mithilfe seines Gestaltungsspielraums auch
darauf einwirken, wie die parlamentarische Diskussion verlduft. Dies
umfasst die Zulassung von aktuellen Debatten, Gegenrede und der Ge-
staltung der Debatte nach den Regierungsberichten. Da er iiber die
Reihenfolge der Beitrdge entscheidet, kann eine schnelle Reaktion fiir
eine lebhafte Diskussion sorgen.®%¢ Der Parlamentsprésidenten hat da-
mit eine zentrale Fithrungsposition im organisatorischen Bereich, weil
er die parlamentarische Arbeit leitet und {iberwacht und als Vorsitzen-
der der - als entscheidenden Fiithrungsort eingeordneten - Prasidial-
konferenz fungiert.867

Im Bereich des Agendasettings entscheidet der Parlamentsprisi-
dent tiber die Tagesordnung, wobei er dazu die vorherigen dazu getrof-
fenen Entscheidungen beriicksichtigt und Riicksprache mit der Prési-
dialkonferenz halt. Praktisch dominiert allerdings die Regierung die
Gestaltung der Agenda und nur in besonderen Fillen tibernimmt dies
der Parlamentsprésident in eigener Verantwortung. Grofles Gestal-
tungspotential bietet sich insbesondere bei der Fragestunde sowie der
Terminierung von Berichten des Regierungschefs und der Regie-
rung.8%® Auch hat er das Recht, bei Ausschusssitzungen anwesend zu
sein (T] § 36).

864 Vgl PL§ 42; Ollila/Paloheimo 2007: 62.

865 Vgl. PL§ 42 T] § 49; Hidén/Honka-Hallila 1990: 31-32.
866 Vgl. Hidén/Honka-Hallila 2006: 62.

867 Vgl Ebd.: 111.

868 Vgl. Hidén/Honka-Hallila 2006: 113.
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Der Parlamentsprasident kann zwar die Einbringung von Gesetzen
verhindern, allerdings ist diese Moglichkeit aufgrund der inoffiziellen
Regel, dass die parlamentarischen Angelegenheiten ziigig vorange-
bracht werden sollen, in der Praxis wenig relevant.8® Auflerdem hat er
nur ein formelles und kein politisches Priifungsrecht und darf die Auf-
nahme des Gegenstands auf die Agenda nur dann verweigern, wenn er
sie als nicht verfassungsgemifl erachtet. Damit obliegt ihm gemeinsam
mit dem Verfassungsausschuss die Rolle eines Hiiters der Verfassung,
er fungiert als Priifinstanz zum verfassungsgemiflen Ablauf der Ange-
legenheiten im Plenum. Damit ist in seiner Position ein Kontrollme-
chanismus etabliert.57°

Fraktionen und Fraktionspositionen
Fraktion
Typen und Zusammensetzung

Auf der Steuerungsebene des Eduskunta lassen sich die Fraktionen ver-
orten, die das Machtzentrum des finnischen Parlamentes bilden und
die parlamentarischen Aktivititen kanalisieren. Damit entspricht es
dem Typus eines Fraktionsparlaments.?”* Mit der Verfassungsidnde-
rung und der damit einhergehenden Parlamentarisierung ist die Rolle
der Fraktionen in Bezug auf die Parteien gestirkt worden und parallel
dazu auch die Bedeutung der Fraktionspositionen im Parteiengefii-
ge‘872

Eine Begriffsdefinition findet sich weder in der Verfassung noch in
der Geschiftsordnung, auch wenn das Eduskunta von Beginn an tiber
Fraktionen organisiert gewesen ist. Die aktuell geltende Verfassung
nimmt an einer Stelle Bezug auf die Existenz der Fraktionen, aber nur

869 Vgl. Makkonen/Wiberg 2003: 139/149.

870 Vgl Hidén/Honka-Hallila 2006: 113/166-167, 170-173.

871 Vgl. Wiberg 2014b: 169; Wiberg 2000: 161/165; Pajala et al. 2004: 5; Raunio/
Wiberg 2008: 588; Heidar 2000: 205-206/208; Damgaard 1992a: 12.

872 Vgl. Aula 2003: 98/101. Dies betrifft auch den neuen Dualismus zwischen Regie-
rungsmehrheit und Opposition.
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indirekt bei der Wahl des Premierministers.873 Zu juristischen Perso-
nen wurden die Fraktionen durch ein Gesetz im Jahr 2012, das formale
Aspekte der Registrierung und inhaltliche Gesichtspunkte ihrer Funk-
tionen festhalt. Es verlangt eine Formalisierung der Fraktionsstruktu-
ren und die Einrichtung von Geschiftsordnungen. Auch die Art der
staatlichen Finanzierung und die Priifung der Finanzen der Fraktio-
nen werden festgelegt. Diese neuen verschriftlichten Regeln beeinflus-
sen die Funktionsweise der Fraktionen.874 Nach diesem Gesetz hat
eine Gruppe Fraktionsstatus, wenn sie entsprechend als solche im
Fraktionsregister angemeldet und aufgefiihrt ist (§ 3). Die Fraktionsge-
schiftsordnungen sollen den Namen der Fraktion, die Fithrungs- und
Mitgliederorgane, die fiir diese geltenden Wahlmodi, die Zeichnungs-
berechtigten, Schatzmeister, Entscheidungsbefugnisse und Regeln zu
Anderungen der Geschiftsordnung beinhalten (§ 4). Der Fraktionsna-
me muss den Begriff ,,Fraktion als Erganzung zum Parteinamen ent-
halten, deren Mitglieder die entsprechenden Abgeordneten sind (§ 5).
Dem Keskuskansli (zentrale Parlamentskanzlei) muss nach konstituie-
render Sitzung zunéchst grundsitzlich die Fraktionsbildung mitgeteilt
werden, woraufthin der Registrierungsprozess startet (§ 7).875 Fiir den
Fall der Nichteinhaltung der in den einzelnen Fraktionsgeschéftsord-
nungen festgeschriebenen Regeln sind Sanktionen vorgesehen. Insbe-
sondere Regierungsfraktionen haben zumeist auch tiber die Fraktions-
regeln hinausgehende Vereinbarungen, in denen sie sich dariiber ver-
standigen, dass sie ihr Verhalten sowohl im Plenum als auch in den
Ausschiissen koordinieren und sich an zuvor ausgehandelte Vorgaben
halten. Insbesondere gilt dies fiir Abstimmungen.876

Nach der Parlamentswahl 2015 sind acht Fraktionen im Eduskunta
vertreten. Alle Fraktionen legen in ihren Geschéftsordnungen fest,
dass diejenigen Abgeordneten zu ihren Fraktionen gehoren, die bei der
Wahl auf der Liste der zugehorigen Partei standen. Bei der inneren Or-

873 PL §26, § 61; T] § 51; Hidén/Honka-Hallila 2006: 64; Wiberg 2014b: 169. § 61:2.
legt fest, dass die Fraktionen iiber eine Regierungsbildung und das zugehorige
Programm verhandeln, bevor der Regierungschef gewahlt wird.

874 Vgl. Venho 2014: 109; Ollila/Paloheimo 2007: 115; Laki eduskuntaryhmistd (Frak-
tionsgessetz) 2012: §§ 3-10.

875 Die Registrierung muss nach einer neuen Parlamentswahl nicht neu durchgefiihrt
werden, sollte die Fraktion weiterhin bestehen bleiben, vgl. § 7.

876 Vgl. Pajala et al. 2005: 207; Wiberg 2011: 321.
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ganisation der Fraktionen beeinflusst insbesondere die Grofle deren
Moglichkeiten.?77 Zwar stehen allen Fraktionen 6ffentliche Gelder und
allen Abgeordneten politische Sekretire zur Verfiigung, die grofleren
Fraktionen haben aber den Vorteil, dass sie mehr personelle Ressour-
cen haben, um Informationen zu bekommen und Expertise zu entwi-
ckeln. Abgeordnete kleinerer Fraktionen miissen sich ihr eigenes Netz-
werk an Expertise aufbauen und kénnen nicht auf die Ressourcen
ihrer Fraktion vertrauen. Die daraus entstehende Privatisierung der
Fraktionsarbeit hat allerdings zur Folge, dass die Fraktion als kollekti-
ver Ort an Bedeutung eingebiifit hat.37® Trotz der Bedeutung der Frak-
tionen fillt auf, dass das Parlament die Abgeordneten zunichst als Ver-
treterinnen und Vertreter ihres Wahlkreises vorstellt und erst danach
als Teil ihrer Fraktion.879

Vor dem Hintergrund der Parlamentarisierung funktioniert das
Eduskunta entlang des Dualismus von Regierungs- und Oppositions-
fraktionen.88° Die Regierungsfraktionen sind zum dominanten Faktor
des Entscheidungsprozesses geworden. Zur Opposition zdhlen im
Eduskunta die Fraktionen und Abgeordneten, die nicht an der Regie-
rung beteiligt sind. Es gibt keine systematische, koordinierte Oppositi-
on, sondern sie ist durch ihre pluralistische und disparate Struktur ge-
kennzeichnet. Sie ist numerisch und aufgrund ihrer ideologischen In-
kohédrenz und unsystematischen Struktur kein zusammenhéngender
Vetospieler, so waren nach der Wahl 2003 die konservative KOK eben-
so in der Opposition wie die linken VIHR und VAS. Dennoch ist sie
klar identifizierbar, da die (iibergrofien) Mehrheitskoalitionen ein
klassisches Regierungs- vs. Oppositionsmuster moglich machen. Es
existiert allerdings kein Schattenkabinett oder ein klarer Oppositions-

877 KESK § 3, KOK § 1, KRIS § 1, VIHR Nr. 1, SDP § 1, VAS § 3, PS § 2, RKP Nr. 1.
Vgl. auch Hidén/Honka-Hallila 2006: 63-64. Diese Geschiftsordnungen sind un-
terschiedlich lang. So fasst KOK auf dreizehn Seiten mit 41 Paragraphen ihre
Struktur zusammen, wahrend die RKP zehn Punkte auf drei Seiten festhalt.

878 Vgl. Arter 2006: 196-203.

879 Vgl. die Auflistung der Abgeordneten erfolgt nach Wahlkreisen und nicht nach
Fraktionen: Eduskunta 2016c. Man kann aber iiber die Fraktionen dann eine Lis-
te der Fraktionsmitglieder erhalten.

880 Vgl. Aula 2003: 98-99; Raunio/Wiberg 2014: 9; Paloheimo 2002: 215; Pajala
2011: 224/ 2012: 116. Nach Pajala hat die Regierung-Opposition-Konfliktlinie die
Links-Rechts-Konfliktlinie abgelost, vgl. Ebd.
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fithrer, vielmehr wird die Aufgabe der Opposition in der grundsitzli-
chen Kritik und Kontrolle der Regierung gesehen.?¥* Dies geschieht im
Einklang mit dem traditionell blockiibergreifenden Charakter der Be-
ziehung zwischen Regierung, Regierungsfraktionen und Oppositions-
fraktionen, denn die Opposition baut Briicken zu den Regierungsfrak-
tionen mit Hinblick auf spéte Koalitionsoptionen.?#2 Die finnische Op-
position kann im Zuge des im Parlament widergespiegelten stark frag-
mentierten Parteiensystems und aufgrund der offenen Koalitionsbil-
dung nach einer Parlamentswahl nur schwer eine alternative Regie-
rung anbieten.883

Die Oppositionsfraktionen haben kein eigenes Gesetzesinitiativ-
recht, aber die Plenarregeln ermdglichen es einzelnen Abgeordneten,
Initiativen einzubringen und Alternativen vorzustellen.®34 Sie sehen
ihre Hauptaufgabe in der Begleitung und Kritik der Regierungspolitik
sowie im Angebot personeller Alternativen. Sie haben dynamische
Moglichkeiten, auf die Entscheidungsprozesse Einfluss zu nehmen,
dies geschieht iiber die Ausschiisse und informelle Verhandlungen im
Vorwege einer Initiative. Sie profitieren von einer grundsitzlich kon-
sensuell ausgerichteten parlamentarischen Kultur.885 Gleichzeitig hat
die Opposition der Regierung und ihren Fraktionen weniger Ressour-
cen entgegenzusetzen, was die Arbeit im Gesetzgebungsprozess er-
schwert. Durch die Verdnderungen der parlamentarischen Regeln sind
die Oppositionsfraktionen einer entscheidenden Blockadeoption be-
raubt und mussten andere Mechanismen etablieren. Die zu einem spa-
teren Zeitpunkt noch zu besprechenden traditionell iibergrofien Koali-
tionen sorgen fiir eine eindeutige Mehrheit und bedeuten damit eine

881 Vgl. Pajala 2011: 217. Beim Blick auf die Oppositionsfraktionen im Eduskunta
fallt ein Forschungsdesiderat auf, vgl. Pajala 2013: 45.

882 Vgl. Arter 2006: 184-185; Pajala 2013: 45; Karvonen 2014: 96.

883 Vgl. Karvonen 2014: 104-106; Raunio/Wiberg 2008: 590. Dies ist allerdings eine
neue Entwicklung, wie die parlamentarischen Regeln noch zeigen werden, vgl.
Pajala 2013: 46. Paloheimo 2002: 209 verweist auf Forschung aus den 198oer Jah-
ren, die die finnische Opposition als eine der stirksten Europas charakterisiert.

884 Vgl. Arter 2006: 213.

885 Vgl. Arter 2006: 214.
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schwierige Lage fiir sie, die deshalb auch als schwach und zahm be-
schrieben werden?8¢

Die finnische Opposition entspricht damit dem verantwortlichen
Oppositionstyp, denn jede Fraktion in den Legislaturperioden seit der
Verfassungsdnderung wire willens gewesen, Regierungsverantwortung
zu libernehmen. Grundsitzlich agieren alle finnischen Oppositions-
parteien damit als responsible opposition parties.’8” Karvonen verweist
darauf, dass einerseits die Oppositionsfraktionen formell wenige Mog-
lichkeiten haben, andererseits aber intensive Interaktionen zwischen
ihnen und den Regierungsfraktionen stattfinden.3® So stimmen die
Oppositionsfraktionen inhaltsabhingig auch mit den Regierungsfrak-
tionen, was den Eindruck einer unsystematischen Oppositionspolitik
bestitigt.8% Dennoch funktioniert der finnische Parlamentarismus
mehrheitslogisch und die Fraktionen sind grundsitzlich kompetitiv
aufgestellt:

»as the Finnish parliamentary system is currently a true majority one of
the opposition groups can be regarded as powerless spectators while the
governmental parties negotiate and decide upon major political issues”89°

Das Merkmal der Konsensdemokratie — dass die Opposition an der
Macht beteiligt ist und die Macht geteilt wird - ist an dieser Stelle in
Finnland nicht zu erkennen.®*

Matti Wiberg bewertet das Handlungspotential der Fraktionen in
der Theorie als sehr grof3. Da das politische System {iber die Parteien
organisiert ist, haben die Fraktionen immense Mdglichkeiten. Gleich-
zeitig reagierten die Fraktionen meistens nur auf die Regierung - dies
gilt insbesondere fiir die Regierungsfraktionen, aber genauso fiir die
Oppositionsfraktionen. Das Potential der Fraktionen und der Parteien
insgesamt bleibe dennoch ungenutzt, weil sie trotz des Ausfalls ent-

886 Vgl. Pajala 2011: 217-218. Zum Schattenkabinett vgl. auch Arter 2006: 263-265;
Raunio/Wiberg 2008: 590; Pajala 2013: 45/46; Karvonen 2014: 96.

887 Vgl. Arter 2006: 184-185; Pajala 2013: 45; Karvonen 2014: 96.

888 Vgl. Karvonen 2014: 96; Raunio 2004: 143.

889 Vgl. Pajala 2011: 224. Pajala berechnet, dass die Oppositionsfraktionen in knapp
tiber der Hailfte der Félle mit der Regierung stimmen im Zeitraum 1991 bis 2006.

890 Pajala 2013: 45. Entscheidend ist also, dass die Regierung die Opposition nicht
mehr einbeziehen muss, vgl. Aula 2003:105.

891 Vgl. Arter 2004: 598; Heidar 2000.
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scheidender Vetospieler wie des Prisidenten vornehmlich ihr Haupt-
ziel des Wahlsiegs und der Regierungsbeteiligung verfolgten.®9? Inter-
essanterweise hdtten sie mit der Parlamentarisierung des Systems an
institutioneller Macht eingebiifit, gleichzeitig seien dadurch aber die
Regierungsfraktionen gegentiber den Oppositionsfraktionen stirker
geworden.?93

Funktionen

Die finnischen Fraktionen tibernehmen begrenzte Aufgaben der Orga-
nisation und sind vor allem Bestandteil des Gesetzgebungs- und Kon-
trollprozesses. Uber ihre breit geficherte interne Struktur bildet sich
eine Vielzahl von Mitwirkungsmoglichkeiten.

Interne Organisation

Die Geschiftsordnungen der Fraktionen machen detaillierte Angaben
zu den jeweiligen innerorganisatorischen Einheiten, die wie folgt aus-
gestaltet sind:

Keskustan eduskuntaryhmd (KESK, Fraktion der Zentrumspartei):
auf der Steuerungsebene gibt es einen Vorstand, der aus einem Vorsit-
zenden und zwei Stellvertretern besteht. Der Fraktionsvorstand fiihrt
gemeinsam mit dem Parteivorstand eventuelle Koalitionsverhandlun-
gen (KESK § 7). Der Vorsitzende hat erstrangiges Informationsrecht,
ist aber gleichzeitig der Gruppe verantwortlich. Eine Aufgabenteilung
zwischen den Vorsitzenden ist méglich (KESK § 8). Der Vorstand bil-
det gemeinsam mit dem Schatzmeister und fiinf gewéhlten Mitglie-
dern den Tyovaliokunta (Arbeitsausschuss) (KESK § 5). Auch legt die
Geschiftsordnung die Wahl eines Piiskuris (Whips) und eines Varapiis-
kuris (Ersatzwhips) fest, die genauso wie ein der Fraktion zugehoriges
Prasidiumsmitglied Rede- und Anwesenheitsrecht im Arbeitsauschuss

892 Vgl Wiberg 2014b: 182.

893 Vgl. Mattila 1997: 342. Mattila sagt auflerdem voraus, dass die Grofle der Koali-
tionen dadurch geringer wiirde, was wie angemerkt nicht eingetreten ist. Recht
hatte er wiederum mit seinen Prognosen, dass die Regierungen linger im Amt
bleiben wiirden, dass mehr kontroverse Gesetzesinitiativen eingebracht wiirden
und der Konsenscharakter der finnischen Politik sich abschwéchen wiirde, vgl.
Ebd.: 342-343.
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haben. Alle Positionen werden geheim gewdhlt, sofern es nicht bereits
zu einer Konsensentscheidung gekommen ist (KESK § 5). Die Frakti-
onsversammlung (Ryhmidkokous) hat die letztgiiltige Entscheidungsge-
walt tiber die Fraktionslinie (KESK § 11). Die Fraktion strebt nach ge-
schlossenem Handeln und die Abgeordneten sind verpflichtet, den
Entscheidungen der Fraktionsversammlung zu folgen. Eventuell doch
abweichendes Abstimmungsverhalten soll schriftlich angekiindigt wer-
den (KESK § 14). Des Weiteren ernennt die Fraktion einen Abgeord-
neten aus jedem Ausschuss zum Valiokuntaryhmdvastaava (Aus-
schusssprecher). Er nimmt an den Sitzungen aller Sprecher teil (KESK
§ 16).

Kokoomuksen eduskuntaryhmd (KOK, Fraktion der Sammlungspar-
tei): Als Funktionsorgane der Fraktion legt die Geschiftsordnung den
Vorstand bestehend aus dem Vorsitzenden und drei stellvertretenden
Vorsitzenden und den Arbeitsausschuss fest. Diesem gehoren der Vor-
stand, die Ausschussvorsitzenden und stellvertretenden Ausschussvor-
sitzenden an; falls KOK in einem Ausschuss keinen Vorsitzendenpos-
ten inne hat, entscheidet die Fraktion, welches Ausschussmitglied diese
Position tibernimmt, derjenige wird auch Ausschusssprecher (KOK
§ 5). Der Vorsitzende leitet die Versammlungen sowohl der ganzen
Fraktion als auch des Vorstands und des Arbeitsausschusses. Gesetzes-
initiativen, die aus der Feder der Fraktion stammen, unterschreibt er
als erstes (KOK § 26). Der Arbeitsausschuss ernennt aus seiner Mitte
zwei Whips (KOK § 5). Ein Mitglied der Regierung kann kein Amt
tibernehmen (KOK § 5). Aulerdem gibt es eine Valiokuntatyoryhmd
(Ausschussarbeitsgruppe), der die (Stellvertretenden) Ausschussmit-
glieder des jeweils gleichen Ausschusses angehoren (KOK §6), der
Vorsitzende ist der jeweilige Ausschussvorsitzende bzw. das gewihlte
Mitglied, dieser ist auch Ausschusssprecher (KOK § 32). Die Fraktion
verpflichtet sich zu einheitlichem Verhalten (KOK § 31).

Kristillisdemokraatinen  eduskuntaryhmd (KRIS, Fraktion der
Christdemokraten): Die Fraktion besteht aus der Fraktionsversamm-
lung, einem Vorstand (Vorsitzender und zwei Stellvertreter) und
einem Arbeitsausschuss (KRIS § 4). Die Fraktionsversammlung wiéhlt
die Ausschussmitglieder, die Kandidaten fiir den Ausschussvorsitz und
die Ausschusssprecher (KRIS § 5). Uber eine Regierungsbeteiligung
entscheidet die Fraktion (KRIS § 8).
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Vihred eduskuntaryhmd (VIHR, Fraktion der Griinen): Der Vor-
stand besteht aus dem Vorsitzenden und zwei Stellvertretern (VIHR
Nr. 3). Uber eine Regierungsbeteiligung entscheiden Fraktion und Par-
tei (VIHR Nr. 6). Das Mitglied, das die Fraktion in einem Ausschuss
vertritt, fungiert als Ausschusssprecher gegeniiber der Fraktion. Wenn
mehr als ein Abgeordneter der Fraktion (Stellvertretendes) Ausschuss-
mitglied ist, wird ein Sprecher ernannt (VIHR Nr. 8). Auflerdem kon-
nen Tyoryhmdt (Arbeitsgruppen) zur Unterstiitzung des Vorstands
und der Ausschussarbeitsgruppen (diese bestehen aus mehreren Frak-
tionsmitgliedern, die einem Ausschuss angehdren) eingerichtet werden
(VIHR Nr. 9).

Sosialidemokraattisen eduskuntaryhmd (SDB Fraktion der Sozialde-
mokratischen Partei): Die Fraktionsversammung wihlt einen Vorsit-
zenden und zwei Stellvertreter und fiir den Arbeitsausschuss mindes-
tens zwei, aber maximal finf weitere Mitglieder zusatzlich zum Vor-
stand. Auflerdem wihlt sie die (stellvertretenden) Mitglieder der Aus-
schiisse, die (stellvertretenden) Ausschussvorsitzenden der Fraktion
und die (stellvertretenden) Vorsitzenden der Ausschussgruppen. Re-
gierungsmitglieder diirfen nicht dem Arbeitsausschuss angehoéren
(SDP § 3). So besteht die Fraktion aus der Versammlung, dem Arbeits-
ausschuss und den Ausschussgruppen (SDP § 4). Bei Konflikten zwi-
schen der Ausschussgruppe und der Fraktion entscheidet die Ver-
sammlung der Fraktion. Tyoryhmdt (Arbeitsgruppen) kénnen einge-
setzt werden (SDP § 9). Die Fraktion entscheidet tiber die Regierungs-
beteiligung und ein Regierungsprogramm, fiir diese Verhandlungen
gibt es ein Komitee (toimikunta), das der Parteivorsitzende leitet, in
dem mindestens die Hélfte der Mitglieder aus der Fraktion stammen
miissen (SDP § 10).

Vasemmistoliiton eduskuntaryhmd (VAS, Fraktion der Linken Par-
tei): neben dem Vorstand (ein Vorsitzender, zwei stellvertretende Vor-
sitzende) wihlt die Versammlung ein Toimikunta (Komitee), dem ne-
ben dem Vorstand so viele Mitglieder angehoren, wie die Versamm-
lung bestimmt. Die Wahlen finden geheim statt, sofern es keine Kon-
senslosung gibt (VAS § 5). Die Regierungsverhandlungen werden von
Partei und Fraktion gefithrt (§13). Zur Arbeit in den Ausschiissen
wird festgehalten, dass die Fraktion einen Ausschusssprecher ernennt,
wenn es mehr als ein Ausschussmitglied der Fraktion gibt (VAS § 16).
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Perussuomalaisten eduskuntaryhmd (PS, Fraktion der Basisfinnen):
Der Vorstand besteht aus einem Vorsitzenden und einem, bei Bedarf
auch zwei Stellvertretern. Dem Tyévaliokunta gehoren neben dem Vor-
stand mindestens zwei, maximal vier Mitglieder an (PS § 5), die, genau
wie die anderen PS-Kandidaten fiir parlamentarische Positionen, von
der Versammlung gewihlt werden (PS §12). Uber Regierungsver-
handlungen und ihre Inhalte entscheiden Partei und Fraktion (PS
§ 15). Es wird festgehalten, dass von der Fraktionslinie abweichendes
Abstimmungsverhalten gestattet ist, allerdings muss dazu eine Mittei-
lung erfolgen (PS § 16). Der Ausschusssprecher fungiert als Vorsitzen-
der der Ausschussgruppe (PS § 18).

Svenska riksdagsgruppen (RKB Fraktion der Schwedenpartei): Vom
Fraktionsbeschluss abweichende Meinungen sollen mitgeteilt werden
(RKP Nr. 3). Es werden ein Vorsitzender und zwei Stellvertreter ge-
wihlt. Der Vorsitzende beruft die Sitzungen ein, hat die Sitzungslei-
tung und fungiert als Verhandlungsfithrer im Namen der Fraktion
(RKP Nr. 6). Die Versammlung wiéhlt die Vertreter der Fraktion fiir die
parlamentarischen Organe (RKP Nr. 7).

Zusammengefasst bestehen die Fraktionen im Eduskunta also aus
folgenden Orten:

— Fraktionsversammlung (Ryhmidkokous): In den Fraktionssitzungen
werden sowohl die groflere politische Linie als auch die aus den
Ausschusarbeitsgruppen noch offenen Fragen diskutiert und ent-
schieden. Insbesondere wenn die Ausschussgruppen der Regie-
rungsfraktionen zu keinen Ergebnissen gekommen sind, werden sie
in den Fraktionssitzungen abschlief}end behandelt, sodass an dieser
Stelle noch Anderungen in den Gesetzesvorschligen moglich sind
und die Fraktionen Einfluss nehmen konnen.894

— Fraktionsvorstand (Puheenjohtajisto): Der Vorstand beruft die Sit-
zungen ein und sitzt ihnen vor, bearbeitet und klart Fraktionsange-
legenheiten. Auch vertritt er die Fraktion bei Verhandlungen und
kann eilige Angelegenheiten entscheiden (KESK §, KOK § 22,
VIHR Nr. 4/7, PS § 6, KRIS § 7).

894 Vgl Wiberg 2014b: 175. Einschridnkend ist anzumerken, dass dabei der Weg tiber
den zustandige Minister zu gehen ist.
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— Arbeitsausschiisse (Tyovaliokunta oder bei VAS Toimikunta): der
Arbeitsausschuss hat die Aufgabe, die in der Fraktion zu bespre-
chenden Aufgaben sowie Inhalte und Stellungnahmen der Fraktio-
nen vorzubereiten, die Fraktionsentscheidungen durchzusetzen
und sich um das laufende Geschift der Fraktion zu kiimmern.
Auch behandelt er die vor dem Ausschuss anstehenden Angelegen-
heiten und entscheidet iiber die Linie der Fraktion. Wichtige um-
strittene Themen werden an die Fraktionsversammlung iiberwie-
sen. Bei eiligen Angelegenheiten und in Sitzungspausen hat er Ent-
scheidungsgewalt (KESK § 6, KOK § 13/15, KRIS § 7, SDP § 5, VAS
§6,PSS9).

— Arbeitsgruppen (Tyoryhmd): Nur SDP und VIHR halten in ihren
Geschiftsordnungen dezidiert fest, dass Arbeitsgruppen zur Bewil-
tigung groflerer inhaltlicher Anstrengungen eingesetzt werden kon-
nen (SDP § 9, VIHR Nr. 9).

Ausschuss(arbeits)gruppen  (Valiokuntaryhmd oder Valiokunta-
tyoryhmd): In den Ausschussarbeitsgruppen sitzen diejenigen Ab-
geordneten der Fraktion, die als Mitglied oder Ersatzmitglied dem
gleichen stindigen Ausschuss angehoren. Die Arbeitsgruppen sind
sehr autonom darin, die Standpunkte der Fraktion zu vertreten.
Auch anderen Ausschiissen angehérende Abgeordnete kénnen an
den Sitzungen teilnehmen, um sich zu informieren oder selbst neue
Informationen weiterzugeben. Gleichzeitig bedeutet eine zu hohe
Anzahl aktiver Abgeordneter in einer Arbeitsgruppe, dass sich die
Chancen fiir eine Kompromissfindung verringern.895 Die Aus-
schussgruppe funktioniert als Ansprechpartner fiir die Fraktion
iiber die Geschehnisse in den Ausschiissen (KOK § 33, VIHR 8.,
SDP § 6, PS § 18).89

Die Ausschussgruppe informiert die anderen Fraktionsmitglieder
tiber die Ausschussarbeit und die dort anstehenden Angelegenhei-
ten, sodass ein Meinungsbild innerhalb der Fraktion zu den auf der
Tagesordnung stehenden Themen erstellt werden kann. Sie vertritt
die Fraktion in den Ausschiissen und beriicksichtigt die Entschei-

895 Vgl. Mykkédnen 2010: 225; Pajala 2006: 66. Mykkdnen untersucht in diesem Zu-
sammenhang die Bedeutung von Vertrauen innerhalb der Abgeordneten ange-
sichts der Arbeitsteilung, vgl. Ebd.: 220.

896 Vgl. Aula 2003: 108.
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dungen und Linien der Fraktion einerseits und die Regeln einer
verantwortungsvollen Ausschussarbeit andererseits. Auch begleitet
er die Angelegenheiten des Ausschusses insgesamt. Die Stellung-
nahmen zu den wichtigsten Angelegenheiten der Ausschiisse wer-
den vor der Entscheidung des Ausschusses innerhalb der Aus-
schussgruppen und der Arbeitsausschiisse vorbereitet und der
Fraktionsversammlung zur Entscheidung vorgelegt.?97
Zwei Umstdnde stirken die Bedeutung der Ausschussarbeitsgrup-
pen: zum einen bleibt in den Fraktionssitzungen selbst recht wenig
Zeit fiir die Besprechung der Ausschussangelegenheiten und zum
anderen kann der einzelne Abgeordnete aufgrund des immensen
Arbeitsaufwands die inhaltliche Arbeit aulerhalb seines Ausschus-
ses kaum begleiten.898
In den groflen Fraktionen - in der aktuellen Legislaturperiode KESK
(49 Abgeordnete), KOK (37 Abgeordnete), PS (37 Abgeordnete) und
SDP (34 Abgeordnete) - sind die Strukturen arbeitsteiliger, wohinge-
gen die kleineren Fraktionen diese Strukturen nicht vollstandig leisten
koénnen (VIHR mit 15 Abgeordneten, VAS mit 12, RKP mit 10 und
KRIS mit fiinf).899

Fraktionspositionen

Die internen Strukturen sind einem Wandel unterzogen. Noch im Jahr
2000 schrieb Matti Wiberg, dass es in den finnischen Fraktionen keine
Sprecher fiir bestimmte Themen gebe und die Fraktions- und Partei-
fithrung die Politik in der Offentlichkeit reprisentiere und diese die
Hauptredner bei der Debatte im Plenum seien.®®° Im Zuge der Verfas-
sungsreform hat jedoch eine verstarkte Arbeitsteilung innerhalb der
Fraktionen eingesetzt; auch spielten die Registrierungen und dadurch
notwendig gemachten Geschiftsordnungen eine wichtige Rolle in der

897 Vgl. Helander et al. 2007: 171. Es gibt aulerdem noch ein Gruppenbiiro (Ryh-
mdkansli), die reine Verwaltungsorte sind, deren Sekretire kein Abgeordneten-
mandat haben und sind deshalb nicht weiter Teil der Betrachtung, vgl. Eduskunta
2016d.

898 Vgl. Mykkénen 2010: 225; Pajala 2006: 66.

899 Vgl Wiberg 2014b: 170; Eduskunta 2016e.

900 Vgl. Wiberg 2000: 170.
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Etablierung verschiedener Positionen. So hat die Fraktion von KOK als
Teil der Opposition im Jahr 2003 Uberlegungen zu einer Neuordnung
ihrer Struktur angestrengt, um bessere Alternativen zur Regierung ent-
wickeln zu konnen. Die Position der Whips war ein Ergebnis dieser
Uberlegungen.o°*

Typen und Bestellung und jeweilige Funktionen

Die innerhalb der Fraktionen existierenden Positionen wurden oben
bereits genannt, zum Fithrungskern gehoren die Fraktionsvorsitzenden
(Eduskunnanryhmdn puheenjohtaja) und seine Stellvertreter (Varapu-
heenjohtajat).2°> Alle acht der seit der Parlamentswahl 2015 im
Eduskunta vertretenen Fraktionen haben einen Vorsitzenden und zwei
stellvertretene Vorsitzende, bei KOK sind es sogar drei Stellvertreter.9°3
Alle Fraktionssatzungen legen fest, dass der Fraktionsvorsitzende und
die stellvertretenden Fraktionsvorsitzenden in der konstituierenden
Fraktionssitzung nach einer Parlamentswahl gewdhlt werden. Detail-
liertere Angaben macht nur KESK, bei der die Wahl dann geheim
stattfindet, wenn zuvor nicht im Konsens entschieden werden konn-
te.9%4 Eine Personalunion zwischen dem Amt des Fraktions- und Par-
teivorsitzenden gibt es bei keiner Fraktion.o°5
Das Aufgabenprofil des Vorsitzenden und des Vorstands wird als
Reaktion auf Mafgaben des neuen Fraktionsgesetzes festgehalten und
ist oft sogar identisch formuliert. Dazu gehoren:
1. Organisation und Administration
- Einberufung und Vorsitz der Fraktions-, Vorstands- und Ar-
beitsgruppensitzungen (KESK § 8, KOK §26/27, VIHR Nr. 4,
VAS § 7, PS § 6, RKP NT. 5);
- Der Vorstand trifft sich wochentlich auf Einladung des Vorsit-
zenden und Entscheidungen werden mit einfacher Mehrheit ge-
troffen (KOK § 20/$ 25);

901 Vgl. Arter 2006: 203-208.

902 Vgl. Heidar 2000: 205.

903 Vgl. Eduskunta 2016e. Dort findet sich ein Link zur jeweiligen Fraktion.

904 Vgl. KESKS 5; KOK § 3, KRIS § 4, VIHR Nr. 3, SDP § 3, VAS § 5, PS § 5, RKP
Nr. 4.

905 Vgl. Eduskunta 2016e.
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- Verwaltung des Rederechts wihrend der Sitzungen (KOK
§ 26/27);

- Regelung der grundsitzlichen Fraktionsangelegenheiten, sofern
diese nicht anderen Organen oder Positionen zugeordnet sind
(KESK § 8);

- Verantwortlichkeit fiir Finanzangelegenheiten (KOK § 26), Re-
gistrierung und etwaige Anderungen (KESK § 8);

- Kontrolle des Ryhmdkanslis (KESK § 8, VIHR Nr. 4/7, VAS § 7,
PS § 6, RKP NI. 5);

- Regelung der grundsitzlichen und laufenden Angelegenheiten
der Fraktion (VIHR Nr. 4/7, VAS § 7, PS § 6, RKP Nr. 5).

2. Reprasentation

- Die Fraktionsfithrung vertritt die Fraktion entsprechend der Be-
schliisse der Vollversammlung nach auflen (KOK § 20, 26/27);

- Verhandlungsfilhrung gemeinsam mit den stellvertretenden
Vorsitzenden als Repriasentant der Fraktion, wenn niemand an-
ders beauftragt wurde (KESK § 8, KOK § 26/27, VIHR Nr. 4,
VAS § 7, PS § 6, RKP Nr. 5, KRIS § 7).

3. Agendasetting

- Vorbereitung der Fraktionssitzungen und Erarbeitung von Vor-
schlagen (KOK § 20, VIHR § 7);

- Erstunterschrift unter eine aus der Fraktion kommende Geset-
zesinitiative und andere Fraktionsdokumente (KOK § 26/27);

- Entscheidung iiber dringliche Angelegenheiten (KESK § 20,
VIHR § 7);

- Regelung wichtiger Angelegenheiten wihrend der Sitzungspau-
se (VIHR § 7);

- vorrangiges Informationsrecht des Vorsitzenden (VAS § 7, PS
§6).

Die Rolle des Fraktionsvorsitzenden variiert nach dem Status als Re-
gierungs- oder Oppositionsfraktion, so ist der Vorsitzende einer Op-
positionsfraktion relativ frei, die Linie seiner Partei und Fraktion zu
verfolgen, wahrend Vorsitzende von Regierungsfraktionen in Mehr-
parteienregierungen vor Rollenkonflikte gestellt werden. Sie miissen
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Regierungs- und Fraktionsaufgaben miteinander vereinbaren und bei-
de Lager zufriedenstellen.?°¢

Die Aufgaben der stellvertretenden Vorsitzenden, die Unterstiit-
zung des Vorsitzenden und die Ubernahme seiner Vertretung (KESK
§8, KOK §27, VAS § 7, PS § 6) konnen grundsitzlich aufgeteilt wer-
den (KESK § 8, VAS § 7, PS § 6). Die Fraktionen von KRIS und der
SDP unterhalten keine detaillierten Aufgabenkataloge fiir ihre stellver-
tretenden Vorsitzenden (Ausnahme Verhandlungsfithrung bei KRIS
§7).

Fiir jeden Ausschuss bestimmt die Fraktion einen Sprecher (va-
liokuntavastaava), der an der Schnittstelle zwischen Ausschuss und
Fraktion agiert. Die groflen Fraktionen, die mehrere Abgeordnete in
einen Ausschuss entsenden kénnen, wihlen aus diesen Abgeordneten,
bei den kleinen Fraktionen tibernimmt das jeweilige Ausschussmit-
glied automatisch diese Position. Sie ist in den Geschiftsordnungen
der Fraktionen zwar verankert (Ausnahme RKP), aber in den parla-
mentarischen Regeln ansonsten unbekannt.97 Bei der Wahl der Posi-
tion werden nach dem Prinzip der Senioritdt verdiente und erfahrene
Abgeordnete berticksichtigt.o8

Funktionen

Die Ausschusssprecher treffen sich wochentlich zu einem Austausch
mit den stellvertretenden Fraktionsvorsitzenden in Hinblick auf die
anstehenden Themen im Ausschuss. Auch verhandeln sie untereinan-

906 Vgl. Paloheimo 2002: 216. Im Oktober 2016 kam heraus, dass der Fraktionsvor-
sitzende der Sozialdemokraten, Antti Lindtmann, dem Prisidium eine Liste mit
Namen zur Verfiigung gestellt hat, die bei der Fragestunde im Plenum aufgerufen
werden kénnen. Dies widerspricht der Regel innerhalb der Fraktion, dass man
sich wihrend der Fraktionssitzung auf den ersten Redner festlegt und bei den
Nachfragen die Abgeordneten gleichberechtigt eine Frage anmelden kénnen. Ein
Sturm der Entriistung brach los, was die relative Sicherheit im Amt und die relati-
ve Machtausstattung des Fraktionsvorsitzenden zumindest der SDP ausmacht, vgl.
dazu Sutinen 2016; Niskakangas 2016.

907 Vgl Helander et al. 2007: 57. In der GO der SDP ist von einem Vorsitzenden der
Ausschusarbeitsgruppe die Rede, § 3.

908 Vgl. Holli 2014: 144. Holli zitiert Berichte von Abgeordneten, dass die Wahl auf
einen falschen Abgeordneten gefallen sei, der den Erwartungen an die Position
nicht gerecht wurde
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der tber die Abldufe. Bei kleineren Angelegenheiten haben sie be-
grenzte eigene Entscheidungsgewalt. Dartiber hinaus disziplinieren sie
die Ausschussmitglieder ihrer Fraktion und erinnern ggf. an die Regie-
rungs- bzw. Parteilinie. Auch miissen sie fiir die Anwesenheit der Aus-
schussmitglieder der Fraktion bzw. ihre Stellvertreter bei den entschei-
denden Ausschusssitzungen sorgen, um eine plotzliche Mehrheit der
Oppositionsfraktionen zu vermeiden.9°9

Die Aufgabe der Verhandlung und Vermittlung hat der Fraktions-
vorsitzende an den Ausschussprecher delegiert.9*° Im Bereich der Or-
ganisation sind sie dafiir verantwortlich, dass die anderen Ausschuss-
mitglieder ihren Pflichten nachkommen und iiberblicken das Mei-
nungsbild innerhalb der Fraktion zu den Ausschussangelegenheiten
(KESK § 16, VIHR 8, VAS § 16). Im Graubereich zwischen Adminis-
tration und Agendasetting iibernehmen sie zwei Aufgabenfelder: Sie
berichten einerseits ihren Fraktionen von der Arbeit und den Ent-
scheidungen der Ausschiisse und halten den operativen Ort des Ar-
beitsausschusses informiert. Andererseits tragen sie die Fraktionslinie
in den Ausschuss, wo sie den Ablauf und die Vereinbarung der Aus-
schuss- und Fraktionslinie koordinieren. Insbesondere in den Regie-
rungsfraktionen ist diese Position wichtig, denn wihrend der Koordi-
nation der Ausschuss- und Fraktionsarbeit miissen die Vereinbarun-
gen zwischen den verschiedenen Regierungsfraktionen berticksichtigt
bleiben.9** Damit fungieren die Ausschussprecher als Sprecher ihrer
Fraktion innerhalb des Ausschusses. Sie arbeiten in beide Richtungen
- sowohl in Richtung Ausschuss als auch in Richtung Fraktion und
sind damit zugleich Teil der inneren Hierarchie der Fraktionen wie der
Ausschiisse.9* Holli zitiert einen Abgeordneten der SDP zur Erkldrung
ihrer zentralen Stellung: ,Diese Gruppe [an Sprechern] entscheidet
tiber fast alles. Danach ist klar, dass das der Weg ist, den wir als Frakti-
on gehen“913 Thre Kernkompetenz ist ihr strategisches Politikverstand-

909 Vgl. Mattila 2014: 126; Wiberg 2014b: 175-176; Holli 2014: 144-145.

910 Vgl. Helander et al. 2007: 171; Aula 2003: 109. .

911 Vgl Helander et al. 2007: 57/171. Die Autoren verweisen auf die unbefriedigende
Forschungslage bzgl. dieser Position, vgl. Ebd.

912 Vgl Ebd.: 57.

913 Holli 2014: 144. Eigene Ubersetzung. Originalzitat: ,,Se porukka kun pattid mel-
keen miti tahansa, niin se on siti kautta sitten selvi, ettd siini menniin",
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nis: Sie miissen erkennen, welche Angelegenheiten fiir die Fraktion
zentral sind und welche mit den anderen Regierungsfraktionen noch
abgekldrt werden miissen. Diese Position gibt ihnen einen immensen
Einfluss tiber die Mitglieder des Ausschusses und der Fraktion, womit
sich die Ausschusssprecher wiederum eine Vertrauens- und Profilstei-
gerung erarbeiten konnen.o'4

Der Whip wird am Anfang der Legislaturperiode auf einer Frakti-
onsvollversammlung gewdhlt. In den Geschiftsordnungen der Fraktio-
nen findet sich nur bei KESK und KOK diese Position offiziell. Er
tbernimmt vornehmlich administrative Aufgaben, so die Koordinati-
on des Abstimmungsverhaltens der Gruppe. Er sorgt dafiir, dass die
Abgeordneten bei Abstimmungen anwesend sind und der Fraktionsli-
nie folgen.9*s Falls trotz des Einflusses aller Fithrungspositionen - dem
Fraktionsvorsitzenden, den Sprechern und den Whips - keine Frakti-
onsdisziplin hergestellt werden kann, wird die Angelegenheit nach-
traglich in der wochentlichen Besprechung der Gruppe thematisiert
und der Vorsitzende berichtet tiber etwaige Probleme. Dies sorgt fiir
eine iiberaus strenge Beaufsichtigung der Abgeordneten, denn wenn
ein Abgeordneter nicht mit der Fraktion stimmt, muss er mit Konse-
quenzen rechnen, etwa bei der Besetzung von Regierungsamtern oder
der Finanzierung seiner Wahlkampagne.?'¢ Die Verfassung halt in § 29
das freie Mandat der Abgeordneten fest, welches parallel zur Frakti-
onszugehdrigkeit ausgeiibt wird, in der Praxis zeigt sich - wie in parla-
mentarischen Systemen {iblich - ein vielschichtigeres Bild.o*7

Die Abgeordneten sind verpflichtet, parlamentarische Aufgaben
zu ibernehmen und haben dabei die Méglichkeit, vier Schwerpunkte
ihrer Arbeit zu wahlen, als Vertreter ihres Wahlkreises, ihrer Partei,
einer sozialen Gruppe - je nach Interesse — und ihres Landes.9*8 Die
Zugehorigkeit der einzelnen Abgeordneten zu ihrer Ausschussgruppe

914 Vgl. Helander et al. 2007: 58. In kleinen Fraktionen ist dies nicht per se bzw. nur
erschwert moglich, vgl. Ebd.

915 Vgl. Wiberg 2014b: 175-176. KOK § 5, KESK § 5. Der finnische Begriff ,,piiskuri®
bedeutet tatsichlich im Englischen Whip. Arter beobachtet noch 2006, dass das
finnische Parlament kein Whip-System kenne, vgl. Arter 2006: 208.

916 Vgl. Wiberg 2014b: 176.

917 Vgl. Bengtsson 2014: 67-68.

918 Vgl. Hidén/Honka-Hallila 2006: 62-63/104; Bengtsson 2014: 73; Forsten 2012:
158. Vgl. Ebd. zur soziodemographischen Zusammensetzung des Eduskunta.
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gewinnt fiir den Austausch der Abgeordneten untereinander an Be-
deutung. Aula beschreibt das Eduskunta als eine Zwischenform zwi-
schen fraktionszentriertem Parlament nach britischem und abgeord-
netenzentrierten Parlament nach US-amerikanischem Vorbild. So
tibernehmen die Fraktionen die Funktionen, die ihnen als Teil eines
Parlaments in einem parlamentarischen Regierungssystem zugeordnet
werden. Gleichzeitig haben nicht Fraktionen das Gesetzesinitiativ-
recht, sondern die einzelnen Abgeordneten. Sie konnen - theoretisch -
unabhidngig von ihrer Fraktion Gesetze einbringen. Auch die Kontroll-
rechte sind Einzelrechte der Abgeordneten. Das Wahlsystem, das den
einzelnen Abgeordneten ins Zentrum stellt, unterstiitzt dies eben-
falls.919 Einzelne Abgeordnete haben die Moglichkeit, als Mitglied des
Arbeitsausschusses Einfluss auf die inhaltliche Arbeit zu nehmen. Thm
gehoren neben dem Vorstand je nach Fraktion unterschiedlich viele
Mitglieder an. KOK hélt wie oben angesprochen fest, dass die (stellver-
tretenden) Ausschussvorsitzenden Mitglieder im Arbeitsausschuss
sind, bei den anderen Fraktionen ist nur von der Wahl weiterer Mit-
glieder die Rede.

Erginzend dazu sehen sich finnische Abgeordnete — Asa Bengts-
sons Analyse folgend - als Teil einer Gruppe, sodass ihre parlamentari-
sche Arbeit zumeist tiber die Kollektive der Partei und Fraktion kanali-
siert ist. Finnland entspricht, was die Fraktionsdisziplin und das ein-
heitliche Verhalten der Fraktionen angeht, dem europdischen Durch-
schnitt insofern, als sein parlamentarisches Regierungssystem einheit-
lich agierende Parteien braucht, um zu funktionieren. Bengtsson ver-
weist darauf, dass aulerdem die semi-présidentielle Tradition des Lan-
des fiir eine individualisierte Rolle des Abgeordneten verantwortlich
ist.920

919 Vgl Aula 2003: 124.
920 Bengtsson 2014: 68.
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Ausschiisse und Ausschusspositionen
Ausschiisse
Typen und jeweilige Anzahl

Nach der Verfassungsidnderung sind die Ausschiisse auch weiterhin die
wichtigste Arbeitsunterorganisation des Eduskunta.9>* Das finnische
Ausschusssystem zeichnet sich erstens durch seine Bestandigkeit in der
Besetzung, zweitens seine Stabilitdt — es hat sich seit der finnischen
Unabhiéngigkeit kaum verandert — und drittens durch die Notwendig-
keit der Vorbereitung und Bearbeitung aller Gesetzesinitiativen im
Ausschuss aus.92? Die Grundlage der Arbeit der Ausschiisse liegt in der
Verfassung, der Geschiftsordnung des Parlaments, den yleisohjeis
(ibergeordneten Regeln) der Prasidialkonferenz vom 25.2.2000 und
dem Valiokuntaopas (Ausschussrichtlinien).923

Die Ausschiisse werden wiahrend der konstituierenden Sitzung des
Parlaments gewdhlt. Die Verfassung regelt in § 35 ihre Einsetzung und
Anzahl der Ausschiisse. Sie verlangt die Einrichtung eines sogenannten
Groflen Ausschusses (Suuri valiokunta), vier stindiger Ausschiisse
(Grundgesetzausschuss, Ausschuss fiir auswiértige Angelegenheiten,
Finanzausschuss und Kontrollausschuss) sowie der in der Geschifts-
ordnung des Parlaments festgelegten weiteren stindigen Ausschiisse.
Momentan sind dies elf. Insgesamt besteht das Ausschusssystem damit
aus 15 Ausschiissen sowie dem Groflen Ausschuss.924 Verfassung und
Geschiftsordnung des Parlaments sehen auflerdem die Moglichkeit
vor, temporére Ausschiisse zur Untersuchung oder Vorbereitung spezi-

921 Vgl. Hidén/Honka-Hallila et. al 2007: 13/49. Starke Ausschiisse sind ein Charak-
teristikum nordischer Parlamente und - wie erldutert — ein Instrument der Spe-
zialisierung und Arbeitsteilung. Vgl. fiir die nordischen Parlamente Heidar/
Damgaard et al. 2000: 46; Arter 2004: 591; Petersson 1989: 76; Damgaard 1992a:
15.

922 Vgl Mattila 2014: 119; Helander et al. 2007: 137; Raunio/Wiberg 2003: 314; Aula
2003: 108. Das Ausschusswesen des heutigen Eduskunta verbindet sich mit den
anderen Kennzeichen des finnischen Parlamentarismus - hohe Fraktionsge-
schlossenheit, Mehrheitsregierungen und Mehrparteiensystem, vgl. Helander et al.
2007: 137.

923 Vgl Helander et al. 2007: 169.

924 Vgl Mattila 2014: 120; PL § 35; T] § 7, dort auch die Auflistung der stindigen
Ausschiisse.
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eller Angelegenheiten einzusetzen.??s Die Ausschiisse konnen auch
Unterausschiisse zur weiteren Arbeitsteilung und Spezialisierung ein-
richten, was bisher aber nur vom Finanzausschuss und dem Grofien
Ausschuss genutzt wurde.92¢

Die Ausschussstruktur entspricht der Ressortaufteilung der Exeku-
tive und ist permanent. 1991 wurde ein Gesetz zur Stiarkung der Aus-
schiisse verabschiedet, insbesondere schrieb es diese parallele Struktur
von Ministerium und Ausschuss vor.92” Nur fiir den Kontroll- und den
Zukunftsausschuss gilt die nebeneinander geschaltete Struktur nicht,
fiir ersteren erschlief3t sich dies angesichts seiner Priifungsfunktion der
wirtschaftlichen und finanziellen Leitlinien und Entscheidungen. Der
Zukunftsausschuss wurde 2007 eingerichtet, um neue - insbesondere
technologische - Erkenntnisse zu beobachten und in die Gesetzgebung
einflieflen zu lassen. Allerdings hat sich eine Verdnderung bei der Mi-
nisteriumsaufteilung nicht in einer neuen Gestaltung der Ausschiisse
abgebildet, sodass das Anfang der goer Jahre eingefiihrte Prinzip nur
teilweise funktioniert.928

Die Ausschusssitzungen finden prinzipiell unter Ausschluss der
Offentlichkeit statt, auch wenn die Offentlichkeit zugelassen werden
kann und die Protokolle der Ausschusssitzungen veroffentlicht werden
(§ 43a GO).929 Der Parlamentsprasident und seine Stellvertreter haben
das Recht auf Anwesenheit wihrend der Ausschusssitzungen; wenn
der Grofle Ausschuss Gesetzgebungsangelegenheiten bespricht, darf
jeder Abgeordnete an der Sitzung teilnehmen (§ 36 und 37 GO). Die
Ausschiisse versammeln sich entsprechend ihrem Arbeitsaufwand
(§35 GO) und halten sich gewohnlich an die Sitzungstage des
Eduskunta, an denen Sitzungszeit wochentlich fiir sie reserviert ist. Pro
Tag tagen die Ausschiisse durchschnittlich eineinhalb Stunden, auch

925 Vgl. PL§ 35; T] § 41; Helander et al. 2007: 56.

926 Vgl Mattila 2014: 120 (zuletzt in den 1960er Jahren); vgl. Eduskunta 2015: 14—
15/40.

927 Vgl. Raunio/Wiberg 2014: 16.

928 Vgl Mattila 2014: 122. So ist in der Regierung Sipild aus dem Arbeitsministerium
das Justiz- und Arbeitsministerium geworden, vgl. Valtioneuvosto 2016.

929 Vgl. Pajala et al. 2004: 21; Raunio/Wiberg 2008: 593; Hidén 1990: 47; Arter
2012b: 281. Vgl. dort auch fiir eine umfassende Analyse der Beziehung zwischen
dem Eduskunta und seinen Biirgern und der Offentlichkeit.
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fallt auf, dass die Anzahl und Dauer der Ausschusssitzungen im letzten
Jahrzehnt gestiegen ist.93°

Der GrofSe Ausschuss ist noch eine Reminiszenz an die Zeit der
Unabhingigkeit, in der er als Ersatz fiir eine Zweite Kammer wie eine
Sicherungsinstitution fungierte, die alle legislativen Angelegenheiten
kontrollieren sollte. In dieser Form war er einzigartig.93* Heute hat er
durch die iiber ihn ablaufende Beteiligung des Parlaments an der For-
mulierung der finnischen EU-Politik an Profil gewonnen. Auch soll
die Kommunikation zwischen Ministerien und dem Parlament iiber
den Grofien Ausschuss erfolgen.?32

Der Verfassungsausschuss (Perustuslakivaliokunta) spielt ebenfalls
eine besondere Rolle im finnischen Ausschusswesen. Nach § 74 der
Verfassung priift er die Verfassungsmafligkeit der Gesetzesinitiativen
und funktioniert damit als eine Art Wachter. Seine Aufgaben sind viel-
seitig: zu ihnen gehort die Vorbereitung von Verfassungsidnderungen
(TT § 32), das Fillen von Urteilen iiber die Vereinbarkeit eines Gesetzes
mit der Verfassung (PL §74, TJ §38), die Kontrolle iiber die Ge-
schiftsordnung des Eduskunta und etwaiger Anderungen. Neben die-
sen innerparlamentarischen Angelegenheiten priift der Verfassungs-
ausschuss auch die Berichte der Regierung (T] § 32) und Ministeri-
umsangelegenheiten (PL § 114), kontrolliert die Wahl der Ombuds-
manner (T] § 11) und vermittelt zwischen dem Parlament und den
Parlamentsprisidenten, falls das Parlament nicht mit der Arbeit seiner
Sprecher zufrieden ist (PL § 42).933 Die Moéglichkeit, Experten anzuho-
ren und Berichte anzufordern, gilt auch fiir den Verfassungsausschuss.

930 Vgl. Raunio/Wiberg 2014: 16; Helander et al. 2007: 107/113/181. T] § 40 regelt
die Abstimmungsmodi im Ausschuss, vgl. Valiokuntaopas 2015: 45ff. fiir Details.

931 Vgl. Helander et al. 2007: 101. In Norwegen gab es allerdings ein dhnliches Or-
gan, vgl. Ebd; Hidén 1990: 39. Der GrofSe Ausschuss hat eine eigene Geschifts-
ordnung vom 10. Mérz 2000, vgl. Helander et al. 2007: 169.

932 Vgl. Mattila 2014: 120; Auffermann 2009: 228-229; Jahn 2002: 52; Raunio/
Wiberg 2008: 593; Anckar 1992: 181/188; Helander et al. 2007: 105. Uber den
Groflen Ausschuss ist das Eduskunta bereits in einem frithen Stadium an der EU-
Gesetzgebung beteiligt, vgl. Aula 2003: 110.

933 Vgl Keindnen/Wiberg 2012: 88-89. Die Verfassungsmafligkeit eines Gesetzes
wird dann gepriift, wenn im zustindigen inhaltlichen Ausschuss die Frage nach
der Vereinbarkeit des Gesetzes mit der Verfassung (oder internationalen Men-
schenrechtsverpflichtungen) aufkommt. Der Ausschuss bittet dann um ein State-
ment in dieser Angelegenheit vom Verfassungsausschuss.
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Die Urteile des Verfassungsausschusses sind bindend, seine Berichte
wiederum nicht.934 Im internationalen Vergleich aulergewoéhnlich ist
diese in den Gesetzgebungsprozess inkorporierte Priifung, denn ibli-
cherweise wird diese an (Verfassungs-) Gerichte delegiert, die ex post -
d.h. nach der Verabschiedung des Gesetzes - iiber die Verfassungsma-
Bigkeit entscheiden. Das bedeutet, dass die Moglichkeiten, die dem
Eduskunta insgesamt durch die Priifungsmacht des Verfassungsaus-
schusses entstehen, zu den wichtigsten Kontrollmechanismen des Par-
laments insgesamt gehoren und der Verfassungsausschuss neben dem
Parlamentsprasidenten die Rolle als Hiiter der Verfassung ein-
nimmt.935

Die finnische Politikwissenschaft hat eine Ausschusshierarchie
entlang der Wahrnehmung der Abgeordneten und ihrer Mitarbeiter
entwickelt. Auch wenn die Befunde im Detail variieren, so befinden
sich grundsitzlich der Finanzausschuss, der Ausschuss fiir auswirtige
Angelegenheiten und der Verfassungsausschuss in der oberen Hierar-
chiegruppe, wihrend der Gesetzesausschuss und der Land- und Forst-
wirtschaftsausschuss auf der mittleren und der Zukunftsausschuss auf
der unteren Status-Ebene positioniert werden. Der Gesundheits- und
der Sozialausschuss haben in der Nachkriegszeit an Bedeutung gewon-
nen und gehoren in die mittlere Hierarchiegruppe.93°

Zusammensetzung und Bestellung

Die Ausschiisse werden zu Beginn der Legislaturperiode proportional
nach der Anzahl der Parlamentssitze besetzt. Damit hat die Regierung
stets eine Mehrheit in jedem Ausschuss. Die Verfassung legt fiir den
Groflen Ausschuss 25 Mitglieder fest ($ 35), die GO ergénzt dies in § 8
um 13 Ersatzmitglieder. Im Verfassungsausschuss, im Ausschuss fiir

934 Vgl. Ebd.: 89; Makkonen/Wiberg 2003: 143.

935 Vgl. Hidén/Honka-Hallila 2006: 165; Keindnen/Wiberg 2012: 9o. Die Autoren
stellen fest, dass der Verfassungsausschuss iiberraschenderweise in der finnischen
Politikwissenschaft wenig erforscht ist. In ihrer eigenen Analyse zum Handlungs-
potential des Ausschusses schlussfolgern sie, dass die grundsitzlich angenomme-
ne Macht in der élteren Forschung den aktuellen Ergebnissen entspricht.

936 Vgl. Holli 2014: 138-139; Helander et al. 2007: 111. Die Autoren verweisen auf
die Hierarchisierung der Ausschiisse, wie sie Jaakko Nousiainen in den 1970er
Jahren etabliert hat, vgl. Ebd.
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auswirtige Angelegenheiten und im Finanzausschuss miissen mindes-
tens 17 Abgeordnete vertreten sein, in den anderen stindigen Aus-
schiissen sind mindestens elf Mitglieder obligatorisch (PL § 35). Die
Geschiftsordnung konkretisiert dies mit der Anzahl von 17 Mitglie-
dern und neun Ersatzmitgliedern fiir die stindigen Ausschiisse - die
damit kleiner als der européische Durchschnitt sind - mit Ausnahme
des Finanzausschusses mit 21 und 9 und des Kontrollausschusses mit
11 und 6 (T] §8).937 Seit der Verfassungsianderung 2000 sind 267
Hauptmitgliederplitze und 149 Ersatzmitgliederpldtze zu vergeben,
insgesamt also 416 Ausschusspldtze. Bei Regierungsverdnderungen in-
nerhalb einer Legislaturperiode miissen die Plitze ggf. neu verteilt
werden.

Die einzelnen Mitglieder werden in den Fraktionen ausgewihlt. Je-
der Abgeordnete ist Mitglied in mindestens einem Ausschuss, einige
auch in zwei Ausschiissen (mit Ausnahme der Minister und den Parla-
mentsprésidenten).3® Innerhalb der Fraktionen werden die Besetzun-
gen ausgehandelt und unterliegen einem Wettbewerb, wobei kleinere
Fraktionen grundsitzlich weniger personellen Spielraum haben.939

Bei der Verteilung spielt das Senioritdts- und Hierarchieprinzip
eine grofle Rolle, wobei auch die Wiinsche der Abgeordneten beriick-
sichtigt werden. Traditionell ist aber Senioritit das entscheidende Kri-
terium im finnischen Parlament, sowohl bei der Auswahl der einfa-
chen Ausschussmitglieder als auch bei der Besetzung der Ausschuss-
vorsitzenden.?4° Als weitere Kriterien fiir die Verteilung der Aus-
schussplitze innerhalb der Fraktionen zdhlen die parlamentarische Er-
fahrung, Status und Ansehen in der Partei und Fraktion, Ausbildung

937 Vgl Mattila 2014: 122; Raunio 2001: 176; Auffermann 2009: 229; PL § 35.

938 Vgl Helander et al. 2007: 106-107.

939 Vgl. Ebd.: 107; Holli 2014: 137. Holli identifiziert als Problem, dass die Auswahl
der Ausschussmitglieder quasi nicht untersucht ist, insbesondere weil dies immer
noch als gruppeninterne Angelegenheit angesehen wird. Allerdings besteht Zu-
gang zu Informationen bzgl. der Mitglieder an sich und ihren Aufgabenbereichen,
vgl. Ebd.: 140.

940 Vgl. Holli 2014: 138; Mattila 2014: 124, der allerdings einschrinkend bemerkt,
dass die Bedeutung der Senioritit aufgrund der immensen Arbeitsbelastung ins-
gesamt abgenommen hat, vgl. dhnlich Ollila/Paloheimo et al. 2007: 37; dennoch
wird die Senioritdt als relativ objektives Kriterium fiir die Besetzung der Aus-
schusspldtze wahrgenommen, vgl. Helander et al. 2007: 108-109.
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und Beruf.94* Die Bedeutung der Hierarchie zeigt sich darin, dass neue
Abgeordnete in weniger beliebten Ausschiissen beginnen und sich im
Laufe ihrer Karriere hocharbeiten miissen. Besonders begehrt sind ne-
ben dem Finanz-, Land- und Forstwirtschaftsausschuss der Auswérti-
ge Ausschuss sowie der Bildungs- und der Sozialausschuss. Der Grof3e
Ausschuss hat mit Anwachsen seiner Kompetenzen in der EU-Politik
ebenfalls an Bedeutung gewonnen.®4> Daraus folgt eine Statushierar-
chie der Positionen, indem ein Ausschussvorsitzender oder ein Aus-
schussmitglied eines als wichtiger wahrgenommenen Ausschusses gro-
Beres Gestaltungspotential und Prestige hat.943

Funktionen

Die Hauptaufgabe der Ausschiisse liegt in der verpflichtenden Beglei-
tung und Priifung von Gesetzesinitiativen. Zur Vorbereitung in den
Ausschuss kommen alle Gesetzesvorschlidge, unabhéngig vom Urheber
der Initiative: Regierungsinitiativen, Abgeordneteninitiativen, ruhen-
de. aber bereits verabschiedete Gesetze, noch nicht verabschiedete Ge-
setze und Berichte ans Parlament. Die Ausschiisse haben allerdings
kein einiges Initiativrecht.o+4

Die Ausschiisse erarbeiten einen Ausschussbericht, in dem sie eine
Parlamentsentscheidung vorschlagen, Empfehlungen ans Plenum aus-
sprechen und die Mehrheitsmeinung im Ausschuss zum Ausdruck
bringen. Abweichende Meinungen kénnen im Bericht vermerkt wer-
den.?45 Erst mit dem Bericht kommt der Gesetzesvorschlag ins Plenum
und ist - angesichts der proportionalen Verhéltnisse - faktisch die Ent-
scheidung des Plenums.®4¢ Im Entstehungsprozess eines Gesetzes fillt

941 Vgl. Helander et al. 2007: 116.

942 Vgl. Mattila 2014: 124: Helander et al. 2007: 112; Ollila/Paloheimo 2007: 52-53.

943 Vgl Holli 2014: 143.

944 Vgl. Helander et al. 2007: 59/163.

945 Vgl. Helander et al. 2007: 173/177. Der Bericht enthilt auch andere Dokumente
und beriicksichtigt auch die Auffassungen anderer Ausschiisse.

946 Vgl. Raunio 2001: 176; Auffermann 2009: 228;Heidar/Damgaard 2000: 36-37;
Jahn 2002: 52; Petersson 1989: 78; Nousiainen 2000c: 10; Raunio/Wiberg 2008:
593; Anckar 1992: 181. Vgl. zur Abfassung der Berichte T] § 42; Helander et al.
2007:162-163/172.
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die Ausschussarbeit in die letzte Phase und deshalb kann die Rolle der
Ausschiisse im Gesetzgebungsprozess kaum tiberschitzt werden.947

Der konkrete Ablauf in den Ausschiissen sieht folgende Schritte
vor: Fur die Einbringung in den Ausschuss macht die Prisidialkonfe-
renz in der vorbereitenden Lesung einen Vorschlag. Die Regierungs-
vorlagen haben in der Tagesordnung des Ausschusses Vorrang. Falls
erforderlich kann die Geheimhaltung festgelegt werden. Fraktionen,
die kein Mitglied im Ausschuss haben, konnen Einsicht in die Aus-
schussdokumente verlangen, sofern sie nicht als geheim eingestuft
wurden. Im Ausschuss findet zunichst eine vorbereitende Sitzung statt
und nach Sichtung allen Materials die tatsdchliche Besprechung der
Angelegenheit (T] § 39). Dafiir sind zwei Lesungen vorgesehen. Zur
ersten Lesung gehoren erstens die Aufnahme der Angelegenheit, zwei-
tens die Zusammenfithrung von ggf. das gleiche Thema betreffenden
Entwiirfen der Regierung und der Abgeordneten, drittens die Anfor-
derung von Berichten anderer Ausschiisse zu diesem Thema, die An-
hérung von Experten und ihre Bewertung, viertens in der Diskussi-
onsphase die Debatte und fiinftens die detaillierte Besprechung der
Angelegenheit. Die Ausschussmitglieder sollen die Gelegenheit be-
kommen, ihre Meinung zum Gesetzesentwurf zu duflern, auf deren
Basis der Berichtsentwurf verfasst wird (TT § 39). Mit dem grundsétz-
lich unbegrenzten Recht, Experten anzuhéren (T] § 37) und an den ih-
nen vorgelegten Gesetzesvorschligen Anderungen vorzunehmen, bie-
tet sich den Ausschiissen eine wichtige Ressource fiir die Kontrolle und
die Generierung von Informationen.943

In der zweiten Lesung wird erstens die Lesung aufgenommen,
zweitens die Erklarung des Sekretirs zum Berichtsentwurf, drittens
findet eine Debatte statt, viertens werden die Gesetzesvorschlige de-
tailliert behandelt, fiinftens werden ausfiihrlich die Begriindungen zu
den Berichtsentwiirfen erortert und sechstens mogliche Einwiande und
Einspriiche oder abweichende Meinungen festgehalten und ihre Frist
festgelegt (T] § 39). Es erfolgt eine Nachbearbeitung und die Riickkehr
des Gesetzentwurfs ins Plenum.949

947 Vgl. Helander et al. 2007: 162.
948 Vgl. Ebd.; Makkonen/Wiberg 2003: 144-145;
949 Vgl. Helander et al. 2007: 182-192; Makkonen/Wiberg 2003: 143.

239

216.73.216.36, am 22.01.2026, 05:46:06. @ Urheberrechtlich geschitzter Inhat.
tersagt, m mit, flir oder in Ki-Syster



https://doi.org/10.5771/9783828872271

6. Der Handlungskorridor parlamentarischer Fiihrung im finnischen Eduskunta

Hier zeigt sich, warum die Ausschiisse den Kern der parlamentari-
schen Arbeit ausmachen: Sie sind die Arenen fiir Priifung und Kon-
trolle der Gesetzesinitiativen, fiir den Austausch von Hintergrundin-
formationen und das Finden von Kompromissen.9>° Indem viele Res-
sourcen in die Ausschussarbeit gesteckt werden, reagiert das finnische
Parlament auf die informationellen Nachteile, die angesichts der Re-
gierungsdominanz bestehen.9>' Damit ist die Hauptaufgabe der Aus-
schiisse die Vorbereitung der Plenarsitzungen: Das Gesetz kann erst
nach der Behandlung im Ausschuss in die endgiiltige Beratung des
Plenums gehen, was die Rolle der Ausschiisse im Entscheidungspro-
zess entsprechend hervorhebt.95? Dies wird durch die Absprache der
Regierungsfraktionen {iber etwaige Anderungen im Vorhinein be-
schnitten, sodass den Ausschiissen selbst vor allem technische Feinhei-
ten bleiben, von dieser Option machen sie allerdings durchaus Ge-
brauch. Insgesamt sind die Mdglichkeiten der Ausschiisse im politi-
schen Bereich begrenzt, allerdings konnen sie zum Beispiel Berichte
verfassen, die den Regierungen Vorschldge macht.953

Der Premierminister erscheint regelméfliig vor dem Groflen Aus-
schuss und dem Ausschuss fiir auswiértige Angelegenheiten.?54 Die
Ausschussmitglieder kénnen Bremsmechanismen wéhrend der Aus-
schussarbeit nutzen, indem sie ihr (grundsatzlich unbeschrénktes) Re-
derecht gebrauchen; allerdings hat der Ausschussvorsitzende das Recht
zur Unterbrechung und Unterbindung des Redebeitrags.o55

Die Betrachtung der Ausschussarbeit hinterldsst ein zweiseitiges
Bild: zum einen ist ihre Bedeutung gestiegen, da sowohl die Plenarsit-
zungen an Bedeutung eingebiifit haben als auch die Macht des Prisi-
denten im Gesetzgebungsprozesses deutlich verringert wurde. Die
Stirke des finnischen Ausschusssystems liegt auch in der proaktiven
und frithen Einbindung der stindigen Ausschiisse in den Gesetzge-

950 Vgl. Anckar 1992: 181; Raunio/Wiberg 2000: 63. Vgl. zur Zuordnung der Aufga-
ben zu den einzelnen Ausschiissen Valiokuntaopas 2015: 18ff.

951 Vgl. Raunio/Wiberg 2008: 593.

952 Vgl Mattila 2014: 119-120/125.

953 Vgl. Ebd.: 126/128. So verabschiedete das Eduskunta zwischen 1995 und 2004
100 solcher Berichte, vgl. Ebd.: 128.

954 Vgl. Arter 2004: 592.

955 Vgl. Makkonen/Wiberg 2003: 144.
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bungsprozess, was die Gestaltungsoptionen deutlich erhoht.?5® Grund-
sitzlich ist die Arbeitsbelastung in den Ausschiissen angesichts der
Vielzahl der Gesetze, die in das Parlament eingebracht werden, sehr
hoch.957 Auch agieren die Ausschiisse eigenstindig, konnen in der Be-
handlung der Angelegenheiten nicht von auflen beeinflusst werden
und haben in ihrer Arbeit vielseitige Moglichkeiten, die Gesetzesbera-
tung zu beeinflussen. Der Ausschuss ist ein formlicher Vetospieler von
Anfang bis Ende des Gesetzgebungsprozesses, falls es ihm kontinuier-
lich gelingt, Angelegenheiten zu verzogern. Wenn der Ausschuss nur
an einzelnen Stellen des Prozesses Verzogerungen durchsetzen kann,
ist er zumindest zum jeweiligen Zeitpunkt Vetospieler.958

Zum anderen aber ist die Tendenz festzustellen, dass die Gesetzes-
vorschldge der Regierung unverandert aus den Ausschussberatungen
kommen. Die Ausschiisse haben zwar die Mdglichkeit der inhaltlichen
Gestaltung, gleichzeitig agieren sie stets unter dem Vorbehalt der par-
lamentarischen Mehrheit.?5® Weil die Abgeordneten die Chancen der
Profilierung im Ausschuss sehen, besteht die Gefahr, dass die Aus-
schiisse die Gesetze nicht optimieren, sondern die parlamentarische
Arbeit verkomplizieren.9% Allerdings muss beachtet werden, dass die
vorherige Zusammenarbeit im Parlament zwischen den Fraktionen
und zwischen Parlament und Regierung sehr konsens- und detailori-
entiert ausgestaltet ist und die Gesetzesvorschldge in dem Moment, in
dem sie in die offizielle Gesetzesberatung kommen, bereits ausgehan-
delt wurden. Diese ex ante stattfindenden Prozesse sind wesentlich fiir
die Bewertung, wie der Ausschuss die Gesetzgebung beeinflussen
kann. Uber die Ausschiisse konnen Abgeordnete verschiedener Frak-
tionen Kompromisse schlielen und zusammenarbeiten, was {iber die
Ausschusssprecher gesteuert werden kann.9%!

Insgesamt ist das Ausschusswesen machtvoll, obwohl mit der Par-
lamentarisierung des Regierungssystems die Bedeutung der Fraktio-

956 Vgl. Raunio/Wiberg 2000: 69.

957 Vgl. Helander et al. 2007: 111.

958 Vgl. Makkonen/Wiberg 2003: 141/144.

959 Vgl. Ebd.: 149-150. So kann diese ggf. auch den Beschluss fassen, den Ausschuss
neu zusammenzusetzen.

960 Vgl. Holli 2014: 137; Raunio/Wiberg 2010: 85/88

961 Vgl. Mykkédnen 2010: 224; Anckar 1992: 183-185; Helander et al. 2007: 119.
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nen und des Gegeniibers von Regierung und Opposition gewachsen ist
und sie den Ausschiissen damit den Platz der Machtzentrale streitig
machen.®®? Auch wenn die inhaltliche Gesetzesarbeit im Kern in den
Ausschiissen erfolgt, bleiben die Fraktionen die entscheidenden Ak-
teure im parlamentarischen Entscheidungsprozess.®®3 So bewertet
Rasch die Macht der Ausschiisse als stark bei der Formulierung von
Gesetzesvorschlidgen, aber schwach bei der Agendakontrolle.9®4 Helan-
der et al. beobachten das Paradox, dass die Ausschussarbeit als zentral
wahrgenommen wird, die Bedeutung der Ausschiisse aber grundsitz-
lich - wie oben angedeutet — abgenommen hat. Sie zitieren aus Inter-
views mit Abgeordneten, die konsequent davon sprechen, dass die
wirkliche Arbeit weiterhin in den Ausschiissen und nicht in den Frak-
tionen stattfinde und eine Ubergehung des Ausschusses fast unmog-
lich sei.®%5 Sie halten dariiber hinaus fest, dass die Prasidialkonferenz
fiir die Ausschussarbeit eine bedeutende Rolle spielt. Dort wird iiber
die Tagesordnung entschieden und die Vorsitzenden kénnen dort iiber
die Arbeit und die Bedurfnisse ,,ihres“ Ausschusses berichten.96¢

Die Ausschiisse im Eduskunta erfillen damit vornehmlich die
Funktion der Gesetzesbegleitung und parallelen Kontrolle. Eigene Ini-
tiativen legen sie nicht vor, sind aber ein wesentlicher Bestandteil der
Generierung von Informationen fiir Abgeordneten unabhingig von
der Regierung. Es erweist sich als sinnvoll, die beiden Orte parlamen-
tarischer Fiihrung Fraktion und Ausschuss in ihrer Verbindung zu be-
trachten. Die Ausschussarbeit muss damit auf zwei Ebenen gepriift
werden - ihre Stellung im Parlament und ihre Stellung im gesamten
Entscheidungsfindungsprozess — aber immer mit dem Filter der Be-
deutung des Parteienfaktors fiir ihre Arbeit.9%7

962 Vgl Mattila 2014: 130-131.

963 Vgl. Damgaard 1992b: 278.

964 Vgl. Rasch 2004: 136-137.

965 Vgl Helander et al. 2007: 134. ,,Se yleinen hokema, ettd valiokunnussa tehddnn se
varsinainen lainsdaddéant6ty6 ja budjetin valmistaminen, se kylld pitdd paikansa. Se
ei ole hokema. Se on kyll totta®, zitiert nach Ebd. ,Valiokunnan yli on vaikea ké-
velld”, zitiert nach Ebd.: 137: ,Die Annahme, dass die Hauptarbeit der Gesetzge-
bung und der Haushaltsvorbereitung im Ausschuss stattfindet, ist weiterhin
wahr ,iber die Ausschiisse hinweg zu arbeiten, ist sehr schwer®.

966 Vgl. Ebd.: 166.

967 Vgl. Ebd.: 156-157/134/107.
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Ausschusspositionen

Die ausschusszentrierte Parlamentsorganisation positioniert die Aus-
schussvorsitzenden (Valiokunnanpuheenjohtaja) im Fithrungskern des
Eduskunta. Sie und die stellvertretenden Ausschussvorsitzenden (Va-
rapuheenjohtaja) werden aus der Mitte des Ausschusses entsprechend
den Regeln der Wahl des Parlamentsprasidenten gewdhlt (§ 17 GO).
Die Wahl findet bereits in der konstituierenden Ausschusssitzung statt,
damit eine rasche Besetzung der Pridsidialkonferenz gewdhrleistet
ist.9%% Der Ausschussvorsitzende gehort in seiner Funktion automa-
tisch zur Présidialkonferenz und hat in dieser Eigenschaft Einfluss auf
die parlamentarische Agenda. Dementsprechend handelt es sich beim
Ausschussvorsitz um eine erstrangige Position innerhalb des Parla-
ments, insbesondere weil der oder die Vorsitzende sein/ihr Rede- und
Abstimmungsrecht im Ausschuss behilt, womit sich diese Position
vom Parlamentsprésidenten unterscheidet, der zu einer neutralen Aus-
tibung seines Amtes verpflichtet ist. Innerhalb der Fraktionen gilt der
Ausschussvorsitz als das prestigetrichtigste Amt nach dem eines Re-
gierungsmitglieds, der Parlamentsprisidenten und der Fraktionsvorsit-
zenden.9%

Die Auswahl der Fraktionen bildet die Basis sowohl fiir die Aus-
schussbesetzung als auch fiir die Besetzung der Vorsitzendenposten.
Die Verwaltung listet die zu vergebenen Plétze auf, worauthin in den
Fraktionen die Verteilung stattfindet. Dies geschieht entlang von Inter-
essen der Abgeordneten, aber auch Strémungen innerhalb der Frakti-
on, Erfahrung, Expertise, Fachkenntnis und Prestige werden beriick-
sichtigt.7° Die Parteizugehorigkeit des Vorsitzenden eines Ausschusses
wird nach Parteienproporz entschieden, sodass auch Abgeordnete der
Oppositionsfraktion eine Position als Vorsitzender ausiiben konnen.
Damit soll sichergestellt werden, dass die parlamentarischen Mehr-
heitsverhiltnisse in der Prasidialkonferenz abgebildet werden - dies ist
wichtig aufgrund der Personalunion von Ausschussvorsitz und Mit-

968 Vgl. zum Wahlprozedere Eduskunta 2015: 16.

969 Vgl. Helander et al. 2007: 264-266, 156-157/134/107.

970 Vgl. Eduskunta 2015: 16; Helander et al. 2007: 107/266; Ollila/Paloheimo 2007:
56-57.
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gliedschaft in der Prasidialkonferenz.97* Allerdings existierte als Kon-
vention eine zuvor festgelegte Verteilung der Vorsitzendenposten an
bestimmte Parteien. So iibernahm KOK den Verfassungsausschuss, die
SDP den Auswirtigen Ausschuss und KESK den Ausschuss fiir Land-
und Forstwirtschaft. Der Wahlerfolg der Perussuomalaiset im Jahre
2011 brachte diese ungeschriebenen Regeln durcheinander, in dem der
auswiartige Ausschuss von PS tibernommen wurde und der Verfas-
sungsausschuss von der SDP, wihrend KESK den Vorsitz im Land-
und Forstwirtschaftsausschuss behielt.97> Nach den Parlamentswahlen
2015 hat sich diese Logik erneut verschoben, so sitzt dem Verfassungs-
ausschuss eine VAS-Abgeordnete vor, wahrend der Auswirtige Aus-
schuss von KESK geleitet wird (PS-Minister Timo Soini ist Auflenmi-
nister). KESK und PS haben damit vier Ausschussvorsitzende, KOK
und SDP drei und VIHR, VAS und RKP jeweils einen.973

Der stellvertretende Vorsitzende kann den Vorsitzenden bei der
Sitzungsleitung vertreten, die endgiiltige Kldrung der Angelegenheiten
obliegt trotzdem dem Vorsitzenden. Auch ist der stellvertretende Aus-
schussvorsitzende im Falle der Abwesenheit des Vorsitzenden nicht
Teil der Prasidialkonferenz, da dort keine Ersatzmitglieder vorgesehen
sind. Das vorrangige Rederecht kann an den Stellvertreter iiberwiesen
werden. Tempordre Ausschussvorsitzende konnen gewidhlt werden,
wenn sowohl der Vorsitzende als auch der stellvertretende Vorsitzende
verhindert sind.974

Funktion

Es gibt kein prazises Aufgabenportfolio des Ausschussvorsitzenden.
Aus der Praxis ergeben sich aber folgende Aufgabenbereiche. Erstens
ist er im Bereich der Organisation fiir die internen Angelegenheiten
des Ausschusses zustdndig, das heifst Einberufung der Sitzung, Erstel-
lung der Tagesordnung (gemeinsam mit dem Ausschusssekretér), Lei-

971 Vgl. Helander et al. 2007: 107.

972 Vgl Mattila 2014: 123. Vgl. Holli 2014: 138. Der Grofle Ausschuss hat zwei stell-
vertretende Vorsitzende, vgl. Eduskunta 2015: S. 16. Angesichts der Basis der Par-
tei bei der landlichen Bevolkerung ist das ein konsequenter Schritt.

973 Vgl. Eduskunta 2016f.

974 Vgl. Eduskunta 2015: 29-30; Helander et al. 2007: 265.
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tung der Abldufe innerhalb der Sitzungen und Einhaltung der entspre-
chenden Regeln. Dazu gehort auflerdem die Verteilung des Rederechts
wiahrend der Ausschussitzungen in Reihenfolge der Meldung. Er hat
keine Moglichkeiten, disziplinarisch gegen die Ausschussmitglieder
vorzugehen, kann die Mitglieder aber an ihre Verpflichtungen erin-
nern und ggf. der Prasidialkonferenz Verstofle melden. Zweitens oblie-
gen ihm Aufgaben im Bereich der Agendasetzung, so die Priorisierung
der Gesetzgebungsarbeit vor anderen Angelegenheiten und die ge-
meinsame Behandlung von das gleiche Thema aufgreifenden Regie-
rungs- und Abgeordneteninitiativen. Der Ausschussvorsitzende darf
die Besprechung einer Angelegenheit allerdings nicht verweigern, da
dies im Entscheidungsbereich des Plenums oder des Parlamentsprisi-
denten liegt. Auch soll er Abstimmungen vermeiden, wenn der Partei-
enproporz in einer Sitzung nicht gegeben ist. Drittens iibt er eine re-
présentative Funktion aus und informiert die Présidialkonferenz tiber
die Ausschussarbeit. Auch hat er das vorrangige Recht, die Berichte
des Ausschusses im Plenum vorzustellen. Damit hat der Ausschussvor-
sitzende zwar Entscheidungsspielraum, aber nicht in dem Mafle wie
der Parlamentsprésident.?”7s Vor allem kann mit dieser Position die At-
mosphdre und die Art der Zusammenarbeit in einem Ausschuss ge-
staltet werden, insbesondere betrifft dies die gleichberechtige Behand-
lung der Mitglieder im Ausschuss.?7¢

Die Position des Ausschussvorsitzenden des Groflen Ausschusses
beinhaltet besondere Mdglichkeiten, so kann er {iber die Tagesord-
nung entscheiden und dariiber, ob eine Angelegenheit behandelt wird.
Er ist damit Vetospieler an jeder Stelle der Arbeit des Grofien Aus-
schusses, denn eine Initiative kann so bis nach der nichsten Parla-
mentswahl aufgeschoben werden. Eingeschrénkt ist der Ausschussvor-
sitzende dadurch, dass das Plenum auf Antrag der Prisidialkonferenz
iber eine neue Zusammensetzung des Ausschusses entscheiden kann,
auch konnte der Stellvertretende Vorsitzende wiahrend seiner Sitzungs-
leitung den Entwurf auf die Tagesordnung setzen.977

975 Vgl. Eduskunta 2015: 27-29; Makkonen/Wiberg 2003: 143; Helander et al. 2007:
264-265.

976 Vgl. Ollila/Paloheimo 2007: 56.

977 Vgl. PL § 37; Makkonen/Wiberg 2003: 146. Eine weitere Position im Ausschuss ist
die des Valiokuntaneuvos, dem eine groflere Macht bei der Ausschussarbeit zuge-
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Holli entwickelt zwei Kriterien zur Einordnung der Machtposition
eines Abgeordneten im Ausschuss. Erstens spielt eine Rolle, ob man zu
einer Regierungs- oder Oppositionsfraktion gehort und zweitens zahlt
die Kumulation von Positionen: Am stérksten ist der Abgeordnete, der
zur Regierungsfraktion gehort, Vorsitzender eines Ausschusses ist und
auflerdem Ausschussprecher seiner Fraktion. Ein Ausschussvorsitzen-
der einer Oppositionsfraktion hat wiederum deutlich weniger Hand-
lungspotential. Selbst stellvertretende Ausschussvorsitzende, wenn sie
zu einer Regierungsfraktion gehoéren oder sogar auch ihr Ausschus-
sprecher sind, haben eine starkere Position.9”8 Bei KOK sind wie ange-
merkt die (stellvertretenden) Ausschussvorsitzenden automatisch im
Arbeitsausschuss ihrer Fraktion vertreten und tibernehmen damit pa-
rallel auch eine Fraktionsposition. Ein einfaches Ausschussmitglied
kann diesen Platz auch einnehmen, wenn es in seinem Ausschuss kei-
nen KOK-Vorsitzenden gibt und damit in eine Fraktionsfithrungsposi-
tion riicken.

In einer ersten Zusammenschau zeigt sich, dass Présidialkonferenz,
Fraktion und Ausschuss im Dreiklang als entscheidende Akteure tétig
sind. Insbesondere die Verzahnung von Fraktion und Ausschuss iiber
die Ausschusssprecher und die Ausschussgruppen der Fraktionen und
von Ausschuss und Présidialkonferenz iiber die Ausschussvorsitzen-
den macht deutlich, dass diese Verbindung sie jeweils zu Schaltstellen
parlamentarischer Arbeit werden lésst.

6.1.2 Prozess: Parlamentarische Regeln im Eduskunta

Die Verfassung und die parlamentarische Geschiftsordnung bilden die
Basis der parlamentarischen Regeln. Nach § 34 der Verfassung macht
die Prisidialkonferenz Vorschlige zur Anderung der Geschiftsord-
nung. Die Geschiftsordnung hélt Regeln der inneren Ordnung fest,
aber auch das Eduskunta kann im Plenum iiber parlamentarische Re-
geln entscheiden.979

standen wird als den stellvertretenden Vorsitzenden. Er ist als eine Art Sekretdr
des Ausschusses titig, vgl. Holli 2014: 143.

978 Vgl. Holli 2014: 145.

979 Vgl. Hidén/Honka-Hallila 2006: 22/55; PL §§ 33ff.
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Merkmal Plenarregeln: Mitwirkung und Begleitung

Nach § 39 der finnischen Verfassung gibt es folgende Formen der Ge-
setzgebung:

— Gesetzesinitiative (Lakialoite), die einen Vorschlag zur Verabschie-
dung eines Gesetzes enthalt;

— Haushaltsplaninitiative (Talousarvioaloite und Lisdtalousarvioaloi-
te), die einen Vorschlag fiir einen in den Staatshaushaltsplan oder
in einen Nachtragshaushaltsplan aufzunehmenden Betrag beinhal-
tet und

— MafSnahmeninitiative (Toimenpidealoite), die einen Vorschlag zur
Vorbereitung eines Gesetzes oder einer anderen Mafinahme ent-
halt.o8

Dariiber hinaus kénnen Abgeordnete Initiativen zur Anderungen der

Geschiftsordnung oder zu internen Angelegenheiten des Eduskunta

(z.B. Diédten der Abgeordneten) einbringen.o8*

In Finnland haben sowohl die Regierung als auch einzelne Abge-
ordnete das Initiativrecht. Eine Gesetzesinitiative (und auch der Riick-
zug eines Gesetzes) miissen dem Vorsitzenden angezeigt werden. Es
bestehen hohe Anforderungen, da die Einreichung der Initiative in
vollstindiger Gesetzesform erfolgen muss. Die Regierung ist in dieser
Hinsicht im Vorteil, da die Abgeordneten auf weniger juristische Res-
sourcen zuriickgreifen konnen als sie, die ihre Ministerialbeamten mit
der Formulierung einer Initiative betrauen kann. Die schriftlich einge-
reichte Initiative trdgt die Unterschrift des Initiators, andere Abgeord-
nete konnen ihre Unterstiitzung durch ihre Unterzeichnung signalisie-
ren.?%2 Parlamentarische Gruppen wie Fraktionen oder Ausschiisse ha-
ben kein Gesetzesinitiativrecht. Der Ursprung einer Initiative kann da-
mit bei einem einzelnen Abgeordneten liegen; ein Gesetzesvorschlag
kann einer Gruppe zugeordnet werden, weil alle Unterzeichner zur sel-

980 Vgl. auch Pajala 2012a: 318. Die TAAs werden stets im Finanzausschuss behan-
delt und die dort verabschiedeten Initiativen beriicksichtigen die Ergebnisse des
Ausschussberichts, vgl. Pajala 2012a: 322.

981 Vgl. Valiokuntaopas 2015: 65; Pajala 2012a: 325.

982 Vgl. PL §§ 39 und 70; Pajala 2014: 195. Nach TJ § 20,2 kann eine Initiative nur
eingereicht werden, wenn das Parlament tagt. Fiir Talousarvioaloitet gilt dariiber
hinaus eine zeitliche Frist, vgl. Ebd.
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ben Fraktion gehoren (auch wenn die Fraktion selbst nicht initiativbe-
rechtigt ist); eine Initiative erfolgt von Unterzeichnern mehrerer Grup-
pen und konnen z.B. einem Ausschuss zugeordnet werden; moglich ist
auch, dass die Unterzeichner zum selben Wahlkreis gehoren, aber zu
unterschiedlichen Fraktionen. Die Unterzeichnung kann ein wichtiges
Signal sein und die Wahrscheinlichkeit der ausfiihrlichen Besprechung
der Initiative im Ausschuss erhdhen. Es dominieren die Initiativen, die
von den Mitgliedern einer einzelnen Fraktion gestellt werden, 70% der
Initiativen tragen die Erstunterschrift durch einen Abgeordneten einer
Regierungsfraktion.o83

Es fallt auf, dass immer weniger Initiativen aus der Reihe der Ab-
geordneten stammen und nur selten Abgeordneteninitiativen erfolg-
reich die Ausschussberatung iiberstehen.?84 Pajala zéhlt fiir die Jahre
zwischen 1991 und 2010 5284 Regierungsinitiativen. Von 2800 Geset-
zesinitiativen wurden in diesem Zeitraum 79 verabschiedet, bei den
Mafsnahmeninitiativen 5 von 6200. Noch deutlicher wird dies bei den
Haushaltsplaninitiativen angesichts 125 verabschiedeter bei 20.700
eingebrachten Antrdgen. Mafinahmeninitiativen sind damit quasi be-
deutungslos geworden, was Pajala damit begriindet, dass die Regie-
rung groflere und langfristige Projekte verfolgen will und kleinere Pro-
jekte aus einer Mafinahmeninitiative fiir sie nicht mehr relevant
sind.o%s

Das Problem fiir das Initiativrecht des Abgeordneten ist der Vor-
rang der Regierungsvorlagen, die im Ausschuss wegen deren begrenz-
ten Zeitkontingents zuerst bearbeitet werden miissen. Dennoch kann
tber die Initiativen Profil gezeigt und fiir das Engagement und die Ex-
pertise der Opposition geworben werden.98 Aufgrund der geringen
Erfolgsquote von Initiativen und der Herausforderungen bei der Ein-
reichung einer Initiative miissen Verhandlungen mit der Regierung
und anderen Akteuren frithzeitig und damit vor der formalen Einbrin-

983 Vgl. Pajala 2014: 195/199, vgl. Ebd. zu Problemen mit der Zahlung der Unter-
schriften; Pajala 2012a: 326; Ollila/Paloheimo et. al 2007: 72; Pajala 2012a: 325.

984 Vgl. Raunio 2004: 137. Seit 1945 stammt nur 1% der Gesetze aus der Initiative
eines Abgeordneten, vgl. Vgl. Raunio/Wiberg 2014: 31.

985 Vgl. Pajala 2012a: 318-319; Pajala 2014: 198. Pajala zihlt zu den verworfenen An-
gelegenheiten allerdings auch schriftliche und miindliche Fragen.

986 Vgl. Ollila/Paloheimo 2007: 71.

248

216.73.216.36, am 22.01.2026, 05:46:06. @ Urheberrechtlich geschitzter Inhat.
tersagt, m mit, flir oder in Ki-Syster



https://doi.org/10.5771/9783828872271

6.1 Kontextfilter: Institutioneller Kontext des Eduskunta

gung terminiert werden. So beschreibt Pajala, dass Abgeordnete in
Austausch mit den zustdndigen Ministern treten und dies ggf. auch in
verschiedenen Legislaturperioden jeweils wiederholen miissen, sodass
im besten Fall daraus eine mit guten Erfolgsaussichten ausgestattete
Regierungsinitiative werden kann. Die Strategie der Abgeordneten, um
eine erfolgreiche Initiative zu starten, ist also von einer Regierungs-
fraktion gehort zu werden und im Ausschuss entsprechende Unterstiit-
zung zu finden.9%7

Der finnische Gesetzgebungsprozess beginnt mit der Vorbereitung
der Initiative — sofern sie aus der Regierung stammt — innerhalb der
Verwaltung. Nach der Ideensammlung wird die Initiative offiziell als
Gesetz formuliert und zirkuliert zunéchst zur Priifung innerhalb der
Regierung, ggf. dort aufkommendes Feedback wird eingearbeitet. Der
Minister stellt darauthin dem Kabinett offiziell die Initiative vor. An-
schlieflend - und dieser Ablauf gilt genauso fiir die aus dem Parlament
entstandenen Initiativen - wird die Initiative ins Parlament einge-
bracht (lainsddddntoaloite).

Der Parlamentsprésident entscheidet dariiber, wann der Gesetz-
entwurf im Plenum behandelt wird und berticksichtigt dabei die Vor-
schldge der Prasidialkonferenz. Formell entscheidet sie mehrheitlich,
bei Stimmengleichheit gibt die Stimme des Parlamentsprasidenten wie
oben angemerkt den Ausschlag. Der Parlamentsprasident bringt den
Entwurf dann zunéchst in eine vorbereitende Lesung (lihetekeskustelu)
ein. Zu diesem Schritt ist er verpflichtet; nur wenn er den Entwurf als
gegenldufig zu einer bereits gefallenen Entscheidung des Eduskunta
oder als nicht verfassungskonform betrachtet, kann er die Einbringung
verweigern. Die Moglichkeiten des Parlamentsprasidenten, die Ein-
bringung eines Gesetzes zu verzogern, sind aufgrund der angesproche-
nen informellen Regel, dass die Angelegenheiten schnell und ohne
grofle Verzogerung durch den Gesetzgebungsprozess laufen, einge-
schrankt.o®® Sollte das Parlament dieser Einschitzung nicht zustim-
men, entscheidet der Verfassungsausschuss verbindlich und letztgiiltig
dariiber.?® In der vorbereitenden Lesung wird auf Grundlage des Vor-
schlags der Présidialkonferenz entschieden, an welchen Ausschuss der

987 Vgl. Pajala 2014: 200; Pajala 2012a: 326.
988 Vgl. Makkonen/Wiberg 2003: 138-139.
989 Vgl. PL § 42; Makkonen/Wiberg 2003: 139.
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Gesetzesvorschlag tiberwiesen wird, wobei meistens ihrer Entschei-
dung gefolgt wird.**° Eine Angelegenheit wird von der vorbereitenden
Lesung auf die nachstmogliche Sitzung verschoben, wenn ein Abge-
ordneter dies verlangt. Danach besteht die Mdglichkeit der Riicknah-
me von der Tagesordnung nicht mehr (TJ § 57). Uber die Weiterbear-
beitung der Initiative entscheidet wiederum die Présidialkonferenz.

Alle Gesetzesvorschldge, unabhingig davon, ob sie von der Regie-
rung oder von Abgeordneten eingebracht werden, gehen nach der vor-
bereitenden und vor der ersten Lesung im Plenum durch die Aus-
schussberatung. Fiir die Uberweisung an die Ausschiisse gilt wie ange-
sprochen, dass Regierungsvorlagen dort (zeitlichen) Vorrang haben
und im zustindigen Ausschuss zuerst behandelt werden.?9* Bei den
Mafinahmeninitiativen entscheidet die Présidialkonferenz tiber die
Weiterleitung der Initiative in den Ausschuss.?9? Die Arbeit auf der
Ausschusseebene wurde bereits dargelegt (T] § 32). Darauf folgt die
erste Lesung (Ensimmadinen kdsittely) im Plenum, wihrend der der Be-
richt des jeweiligen Ausschusses vorgestellt und debattiert wird (PL
§ 41/72), zunichst allgemein (yleiskeskustelu) und dann im Detail (yk-
sityiskohtainen kdsittely). Dabei konnen auch Anderungsantrige ge-
stellt und tiber sie abgestimmt werden. War der Bericht des Ausschus-
ses einstimmig, so kann das Gesetz direkt verabschiedet werden. Sollte
sich das Gesetz deutlich verandern, geht der Gesetzesvorschlag zur
Debatte in den Groflen Ausschuss, bevor die erste Lesung neu durch-
gefiihrt wird. Frithestens drei Tage nach der ersten Lesung — den Ter-
min bestimmt die Présidialkonferenz — stimmt das Parlament in einer
zweiten Lesung (Toinen kdsittely) iber den Gesetzesvorschlag ab. Wih-
rend der zweiten Lesung diskutiert das Eduskunta den Gesetzesvor-
schlag, inhaltliche Anderungen am Gesetz kénnen nicht mehr vorge-
nommen, aber Vorschldge oder Urteile hinzugefiigt werden, was je-
dem Abgeordneten die Moglichkeit gibt, erneut das Plenum auf The-
men aufmerksam zu machen. Abgeschlossen ist der Gesetzgebungs-
prozess mit der Unterzeichnung des Gesetzes durch den Staatsprisi-
denten.993

990 Vgl. Hidén/Honka-Hallila 2006: 126.

991 Vgl. PL § 40; Pajala 2014: 195/199; Pajala 2012a: 326.
992 Vgl. Pajala 2014: 194.

993 Vgl. TJ § 32 und § 53; Finlex 2016.
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Makkonen und Wiberg fassen die Machtoptionen der verschiede-
nen parlamentarischen Akteure im Gesetzgebungsprozess folgender-
maflen zusammen:

Tabelle 14 Vetospieler im Gesetzgebungsprozess des Eduskunta

Akteur Zeitpunkt Aktion/Handlung
Présidialkonferenz Timing des Plenums Bestimmung der
Tagesordnung
Mehrheit im Plenum Vorbereitende Lesung Verzogerung/Bremsung
Ausschussmehrheit Behandlung im Ausschuss Einbringung
Verweilung im Ausschuss
Expertenanhorungen
Anforderung von Berichten
Ausschiisse
Vorsitzender des Groflen Aus- | Behandlung im Ausschuss Behandlung der Initiative im
schusses Ausschuss blockieren oder
aussetzen
Mehrheit im Plenum Erste Lesung Verzogerung
Weiterleitung in Ausschuss
Behandlung im Plenum Zweite Lesung Verzogerung
Behandlung im Plenum Zweite Lesung Veto

Quelle: Ubersetzung von Makkonen/Wiberg 2003: 148.9%4

Die Plenarsitzungen finden entsprechend dem parlamentarischen
Workload (T] § 45) dienstags bis freitags jeweils nachmittags statt, er-
forderliche Terminverschiebungen ausgenommen.®?> Der Parlaments-
préasident beruft die Sitzungen auf der Grundlage der Sitzungsplanung
der Prisidialkonferenz ein (T] § 45). Er bestimmt die Tagesordnung
der Plenarsitzungen, auch hier basierend auf Entscheidungen der Pra-
sidialkonferenz, auflerdem kann er die Tagesordnung verdndern sowie
ggf. auch den Ablauf einer Debatte (T] §46). Wie angesprochen
nimmt der Parlamentsprésident den Sitzungsvorsitz ein und bestimmt
den Ablauf und seine angemessene Durchfithrung (T] § 49/50).

Vgl. auch Hidén/Honka-Hallila 2006: 127-128; Raunio 2004: 145; Makkonen/
Wiberg 2003: 146/147. Sollte der Président nicht zustimmen, vgl. zum Prozedere
Makkonen/Wiberg 2003: 140.

994 Die Autoren beziehen auch noch die Moglichkeiten des Staatsprasidenten ein.

995 Vgl. Eduskunta 2016g. Dienstags und mittwochs ab 14 Uhr, donnerstags ab 16
Uhr und freitags ab 13 Uhr.
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Der Parlamentsprasident muss der Tagesordnung, wie sie die Pra-
sidialkonferenz festgelegt hat, nach Moglichkeit folgen, wobei die Re-
gierung diesen Prozess innerhalb der Pasidialkonferenz dominiert.?9¢
Auf der Tagesordnung befinden sich vornehmlich Lesungen der ver-
schiedenen Gesetzesentwiirfe. Ebenfalls gibt es zu Beginn einer Sit-
zung Bekanntmachungen der Regierung, ggf. von Biirgerinitiativen
(Kansalaisaloite), Mafinahmeninitiativen und es erfolgt die Beantwor-
tung von schriftlichen Fragen. Auch kénnen notwendig gewordene
Wahlen parlamentarischer Organe auf der Tagesordnung sein.?9” Da-
vid Arter stellt fest, dass die Parlamentsagenden zwar insgesamt flexi-
bler geworden sind, um aktuelle Themen auch kurzfristig beriicksich-
tigen zu konnen.?9® Die Agendakontrolle liegt aber eindeutig bei der
Regierung, wobei die Prasidialkonferenz nur administrativ bei der Be-
gleitung dieser Agendakontrolle tatig wird.

Merkmal Plenarregeln: Debatte

Im Eduskunta gibt es wenige Debattenformen. Da Elemente der Ge-
setzgebungsarbeit die Tagesordnung dominieren, beschrankt sich die
Debattenmoglichkeit zumeist auf diese Bereiche. So erfolgt im Rah-
men der einfithrenden Lesung (Ldhetekeskustelu) eine Debatte tiber
den Gesetzesentwurf, die mehrere Stunden in Anspruch nehmen
kann. Wahrend der ersten Lesung, die den Ausschussbericht auf-
nimmt, findet keine ausfithrliche Diskussion mehr statt. Fir die ein-
fithrende Lesung des Haushaltsgesetzes fiir das nédchste Jahr wiederum
werden Plenumssitzungen iiber Wochen veranschlagt, sodass es inten-
siv diskutiert werden kann.?®® Auch nach (offiziellen) Bekanntma-
chungen des Premierministers konnen Debatten erfolgen.to0°

Um aktuelle Themen berticksichtigen zu kénnen, gibt es die Mog-
lichkeit einer Aktuellen Debatte (Ajankohtaiskeskustelu).*°°* Diese be-
antragt ein Abgeordneter im Rahmen der sogenannten Debatteninitia-

996 Vgl. T] § 45; Raunio/Wiberg 2008: 584.
997 Vgl. zum Beispiel Eduskunta 2016h; Eduskunta 2016i.
998 Vgl. Arter 2004: 593.
999 Vgl. fir 2016: Eduskunta 2016g; Vgl. fiir Beispiel einer einfilhrenden Lesung
Eduskunta 2016j; Eduskunta 2016k.
1000 Vgl TT S 24.
1001 VgL TJ§ 26.
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tive (Keskustelualoite) schriftlich bei der Prasidialkonferenz, indem er
die Aktualitit und Relevanz einer solchen Debatte begriindet. Der
Antrag kann von weiteren Abgeordneten als Zeichen der Unterstiitzung
unterschrieben werden. Die Présidialkonferenz entscheidet iiber diesen
Antrag, und wann die Debatte stattfinden wird. Sie erfolgt zu Beginn
einer Plenumssitzung und startet mit dem ersten Unterzeichner des
Antrags (ca. zehn Minuten Redezeit), dauert zwei Stunden bei einer
Redezeit von fiinf Minuten bis zu einer Minute pro weiterem Diskutan-
ten. Der Parlamentsprasident besitzt Handlungsspielraum sowohl hin-
sichtlich der Lange der Redebeitrédge als auch der Schliefflung der Debat-
te. Nach der Debatte gibt es keine Entscheidung, es kann aber eine
Vertrauensfrage (Viilikysymys) gestellt werden.'°°> Von 172 eingebrach-
ten Antragen sind 58 (8 davon von der Prasidialkonferenz) zugelassen
worden. Im Durchschnitt unterzeichnen 15 Abgeordnete eine Debat-
teninitiative — in Pajalas Bewertung eine iiberraschend kleine Zahl.1°3
2016 gab es bisher neun aktuelle Debatten, 2015 insgesamt drei, 2014 elf.
Allerdings ist die Aktualitat der Debatte insofern eingeschréinkt, als die
Présidialkonferenz das Datum festlegt und dies zumeist mit einigem
Vorlauf erfolgen muss.*°04

Die Verfassung garantiert den Abgeordneten die freie Rede und
das Recht, wihrend Plenumsdebatten zu sprechen, ihnen wird in Rei-
henfolge ihrer Meldung bzw. ihrer Meldung bei der Parlamentsverwal-
tung (bis zu drei Stunden vor der Sitzung) das Wort erteilt. Grundsétz-
lich haben die Ausschussvorsitzenden Vorrrecht. Mitglieder der Regie-
rung ohne Parlamentsmandat diirfen anwesend sein und ebenfalls das
Wort ergreifen. s Falls die Debatte den Haushalt, den Bericht der Re-
gierung oder eine Interpellation beriihrt, erlaubt die Geschiftsord-
nung Gruppenredezeit: In Reihenfolge ihrer Stirke wird den Fraktio-

1002 Vgl. PL § 45, TJ § 26; Pajala 2014: 194; Pajala 2012a: 319. So gab es z.B. nach der
aktuellen Debatte am 3.5.2016 eine Vertrauensfrage im Anschluss, vgl. Eduskunta
2016m.

1003 Vgl. Pajala2012a:319.

1004 Eigene Zihlung nach: Eduskunta 2016l.

Beispiel: Keskustelaualoite 4/2016, mit der eine aktuelle Debatte iiber die finnische
Asyl- und Integrationspolitik beantragt wurde, wurde nach ihrer Einreichung am
11.4.am 19.4. in der Présidialkonferenz behandelt und die Debatte fiir den 3.5.2016
festgelegt, vgl. Eduskunta 2016n.

1005 Vgl. PL§ 31; Hidén/Honka-Hallila 2006: 80/83.
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nen das Wort erteilt. Uber den genauen Ablauf entscheidet die Prisidi-
alkonferenz.106

Bei der Durchsicht der Plenarprotokolle fallen unterschiedliche
Typen von Redebeitragen auf, die auch so tituliert werden: Neben den
bereits genannten Gruppenbeitrigen (Ryhmdpuheenvuoro) gibt es Vor-
stellungsreden (Esittelypuheenvuoro; zur Einfithrung in die Initiative
bzw. den Antrag), Antwortredebeitrige (Vastauspuheenvuoro; dies sind
Beitridge wiahrend einer Debatte, die der Parlamentsprasident fiir kurze
Reaktionen verteilen kann), offizielle Redebeitrage (Varsinainen puhe-
envuoro; z.B. bei Fragestunden) sowie schnelltaktige Redebeitrage
(nopeatahtinen puheenvuoro).*°°7

Bei den Plenardebatten dominiert die (Selbst-) Darstellung gegen-
tiber dem Austausch von Argumenten und die parlamentarische Dis-
kussionskultur, sodass die Debattenkultur im Eduskunta gering ge-
schitzt und als langweilig wahrgenommen wird. Deswegen wurden
Reformen eingefiihrt, die das Rederecht beleben sollten. So darf ein
Redebeitrag nur noch maximal 15 Minuten lang sein; auch bedeutete
die Einfihrung von miindlichen Fragestunden einen tiefgreifenden
Wandel fiir die finnische Parlamentskultur.’°°® Helander et. al spre-
chen sich dafiir aus, dass das Eduskunta das Plenum als ,Arena der
Sprache® besser nutzen konnte und nicht die meisten Gesprachsfor-
men auslagern sollte.*°%9

Fir die finnische politische Kultur insgesamt halt Juho Vesa fest,
dass die offentliche Debatte in der finnischen Politik eine untergeord-
nete Rolle spielt und ordnet dies den Konsenspraktiken zu, die Offent-
lichkeit begrenzten. Die Entscheidung iiber grofle Linien finnischer
Politik falle in einem Elitekonsens, der die Bedeutung einer offentli-
chen Debatte klein halte. Gleichzeitig konnen die Regierungsfraktio-

1006 Vgl TJ§ 51.

1007 Vgl. TT §§ 50/52.

1008 Vgl. Ollila/Paloheimo 2007: 66-67. Bei einer Analyse der Zwischenrufe kom-
men Manner et al. zu dem Ergebnis, dass nur eine kleine Gruppe von Abgeord-
neten dieses Debatteninstrument nutzt — und dies sind zumeist langgediente
mannliche Parlamentarier. Auch hier zeigt sich die Trennlinie zwischen Regie-
rung und Opposition, da die Zwischenrufe an die jeweils gegensitzliche Seite
gerichtet sind, vgl. Manner et al. 2012: 131-132/145-146. Zur Definition des
Zwischenrufs bei den Autoren vgl. Ebd.: 138.

1009 Vgl. Helander et al. 2007: 134.
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nen die Offentlichkeit nutzen, um die in den tibergroflen Koalitionen
gefallenen Kompromisse zu erkldren.'©® Dennoch muss beachtet wer-
den, dass das finnische Parlament aufgrund der semi-prasidentiellen
Ausrichtung des Systems lange per se nicht im Zentrum der Aufmerk-
samkeit stand und seine Rolle in dieser Form erst seit 15 Jahren inne
hat. Interessanterweise hat sich die Parlamentarisierung des Systems
also nicht nur in der dominanten Rolle der Regierung niedergeschla-
gen, sondern auch in der Kommunikationsleistung.

Merkmal Kontrollregeln: Fragerechte

Das finnische Parlament iibt seine Kontrollfunktion auf drei Ebenen
aus: Auf der Ausschussebene begleitet und priift es die Gesetzgebung,
auf der Plenarebene kontrolliert es in Form der Fragerechte und auf
der Budgetebene priift das Parlament den Haushalt.*01*

Das parlamentarische Fragerecht ist in der Verfassung verankert
(S 45). Folgende Formen bieten sich dem Eduskunta:
— Interpellation (Vilikysymys) (GO § 22)
— Mindliche Frage (Suullinen kysymys bzw. suullisen kyselytunnin

asia) (GO § 25)
— Schriftliche Frage (Kirjallinen kysymys) (GO § 27).1012
Die Verfassung legt in § 43 folgendes Verfahren fiir eine Interpellation
fest: Mindestens 20 Abgeordnete konnen eine Interpellation an die Re-
gierung oder einen Minister richten. Sie wird bei der Parlamentsver-
waltung eingereicht, im Plenum vorgestellt und ohne Debatte an die
Regierung zur Beantwortung weitergeleitet (T] § 22). Sie hat immer
ein inhaltliches Thema als Grundlage (z.B. Vilikysymys zur finnischen
und globalen Wirtschaftskrise, eingereicht am 3.6. und beantwortet
am 15.6.2016).1°13 Die Interpellation muss 15 Tage nach ihrer Einrei-
chung im Plenum beantwortet werden. Im Zuge der auf die Antwort
folgenden Debatte kann ein Misstrauensantrag gestellt werden, iiber

1010 Vgl. Vesa 2013: 4/16.

1011 Vgl. Wiberg 2014a: 204.

1012 Vgl Ebd.: 205; T] § 27; PL'§ 45.
1013 Vgl. Eduskunta 2016r.
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den direkt mit einfacher Mehrheit abgestimmt wird.1°*4 Bisher gab es
drei Interpellationen im Jahr 2016 und insgesamt fiinf im Jahr zu-
vor.'°ts

Neben der Interpellation 16sen folgende Mechanismen eine Ver-
trauensfrage aus: Die Regierung kann eine Vertrauensabstimmung in-
itileren, in dem Wissen, dass eine Niederlage zum Ende der Koalition
fihrt. Der Riicktritt einer Regierung nach einer solchen Abstimmung
geschah zum letzten Mal 1953. Die Opposition kann wihrend einer
Plenarsitzung ohne Vorankiindigung eine Vertrauensabstimmung be-
antragen. Bisher hat dies allerdings noch nie zu einem Regierungsab-
tritt gefithrt.1016

Seit 1906 stehen finnischen Abgeordneten schriftliche Fragen zur
Verfiigung, welche 1966 durch miindliche Fragen und im Jahre 1989
durch direkte Fragen an die Regierung erginzt wurden. Schriftliche
und miindliche Fragen sind ein individuelles Recht der Abgeordneten,
wihrend die Fragen an die Regierung nicht nur dringlich und bedeut-
sam sein, sondern von mindestens vier Abgeordneten unterzeichnet
werden miissen.*°” Die Frage muss eine Angelegenheit behandeln, die
in der Kompetenz des angesprochenen Ministers liegt und sie muss
schriftlich und regelkonform beim Parlamentsprésidenten eingereicht
werden, der sie an die Regierung bzw. den zustindigen Minister wei-
terleitet. Die Antwort der Regierung muss innerhalb von 21 Tagen er-
folgen und wird im Plenarprotokoll festgehalten.°'8 Im Jahr 2016 gab

1014 Vgl TJ § 22. Da das endgiiltige Ziel nicht unbedingt das Stiirzen der Regierung

ist, nutzen Fraktionen die Gelegenheit vielmehr zur Profilierung. Gleichzeitig ist
die Interpellation eine starke politische Waffe und wird nicht unbedingt benétigt,
um die Aufmerksamkeit auf ein Thema zu lenken, sondern tatsichlich als Ins-
trument der Kontrolle genutzt. Vgl. Hidén/Honka-Hallila 2006: 147; Wiberg
1994c¢: 106. Vgl. zum Ablauf einer Interpellation Helander 1994: 203-205/217.
Anzahl: 1950er: 13, 1960er: 15, 1970er: 20, 1980er: 25, 1990er: 44 Interpellation,
Tendenz gleichbleibend, vgl. Raunio/Wiberg 2008: 594.

1015 Vgl. Eduskunta 20160.

1016 Vgl. Raunio/Wiberg 2008: 593-594. Die Oppositionsfraktionen erwarten nicht,
dass die Regierung tatsichlich den anschlieffenden Misstrauensantrag verliert
(1958 ist das letzte Beispiel).

1017 Vgl Ebd.: 594; Wiberg 1994c: 108ff.

1018 Vgl. TT § 27; Wiberg 1994c¢: 112.
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es bisher 402 schriftliche Fragen, wihrend es im Jahr 2015 insgesamt
434 waren.'°1?

Donnerstags findet die miindliche Fragestunde im Plenum statt
und die Prasidialkonferenz muss dafiir Zeit in der parlamentarischen
Tagesordnung einplanen, hat bei der Gestaltung aber Spielraum.2°
Die miindlichen Fragen miissen zuvor in der Prasidialkonferenz
schriftlich eingereicht werden und spielen sich damit nie spontan ab.
Die befragten Minister haben so ausreichend Vorbereitungszeit. Die
erste Frage steht der grofiten Oppositionsfraktion zu. Nachfragen koén-
nen unvorbereitet im Anschluss an die offizielle Frage gestellt werden,
aber sie mussen inhaltlich der Hauptfrage entsprechen und im Aufga-
benbereich des aktuell befragten Ministers liegen. So kann oft doch
noch eine lebhaftere Debatte entstehen, gleichzeitig findet das Frage-
Antwort-Spiel immer rhetorisch geschickt zwischen dem Regierungs-
und Oppositionslager statt. Aufgrund der begrenzten Zeit von einer
Stunde gibt es zumeist nur nach der Beantwortung der ersten beiden
Fragen eine Debatte mit Nachfragen. Die Formulierung der Frage und
die Beantwortung diirfen jeweils eine Minute nicht iiberschreiten.
2016 gab es bisher 76 miindliche Fragen in der Fragestunde.'°>* Die
Entscheidung tiber die Zuldssigkeit einer Nachfrage liegt im Ermes-
sensbereich des Parlamentsprésidenten, der damit in die Fragestunde
entsprechend seinen Priferenzen eingreifen kann. Die Abgeordneten
sowohl der Regierungs- als auch der Oppositionsseite miissen dies bei
der Planung ihrer Fragen beriicksichtigen, auch wenn die Vorgehens-
weise des Parlamentsprésidenten im Vorhinein nicht unbedingt klar
ist. Fiir den Minister bedeutet dies also eine Abwégung, ob er bereits in
der Antwort auf die Hauptfrage oder erst in der Reaktion auf die
Nachfrage gewisse Informationen nennt. Der Parlamentsprasident
wiederum ist herausgefordert, die Nuancen der Strategien zu erkennen

1019 Vgl. Eduskunta 2016p.

1020 Vgl. TJ§ 25.

1021 Vgl. Wiberg 2014b: 223; Sutinen 2016. Vgl. zum Ablauf einer Fragestunde am
17.3.2016 in der Plenumssitzung 26/2016: Eduskunta 2016q.
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und insbesondere auch die Kontrollrechte und Moglichkeiten der par-
lamentarischen Opposition zu sichern.1°2

Die Gestaltung der Fragerechte war zundchst sehr zu Gunsten der
Regierung ausgerichtet, heute bieten die miindlichen Fragen die Mog-
lichkeit, stirkere Responsivitdt herzustellen. Gleichzeitig sind die par-
lamentarischen Fragen im Eduskunta zwar wichtig, aber nicht das
Hauptbarometer der Parlamentsarbeit. Wiberg beschreibt sie als un-
spektakuldren, aber effektiven Kommunikationskanal, der sein Poten-
tial noch stirker ausschopfen konnte.1023

Nach Matti Wiberg hat das finnische Parlament alle tiblichen Kon-
trollinstrumente (schriftliche und miindliche Fragen, Fragen an die
Regierung, Interpellationen, Ministerverantwortlichkeit) mit Ausnah-
me des Fragerechts in den Ausschiissen.'°2+ Hinter den Fragerechten
steht die parteipolitische Strategie, die Heterogenitit der Priferenzen
aufzuzeigen und sich damit als Regierungsalternative anzubieten sowie
die Informationsasymmetrie zwischen Regierung und Parlament zu
verringern.'°2s Die parlamentarischen Fragen im Eduskunta lassen
sich nach Wiberg zwei Mikro-Funktionen zuordnen: Verlangen nach
Information und Kommunikation. Parallel dazu stehen die Makro-
funktion der Kontrolle, Responsivitdt und Profilierung. Die Abgeord-
neten, die die Fragen stellen, agieren dabei nicht unbedingt eigenstan-
dig, sondern vielmehr als Vermittler der Regierung oder ihrer Frakti-
on.1026

In einer Studie aus dem Jahr 1994 kommt Matti Wiberg zu dem
Ergebnis, dass die Anzahl der parlamentarischen Fragen stetig wachse.
Er fithrt dies auf die anwachsende Komplexitit der politischen Themen-

1022 Vgl. Wiberg 2014b: 224-225. Aula 2003: 118 wiederum beschreibt die offene
Gestaltung in Form der Nachfragen als im internationalen Vergleich selten, vgl.
dazu auch Russo/Wiberg 2010: 222.

1023 Vgl. Wiberg 1994c: 106/189; Raunio/Wiberg 2008: 594; Russo/Wiberg 2010:
222, 226-227. Auch die Fragerechte gewinnen an Bedeutung: von pro Jahr
durchschnittlich 101 schriftlichen Fragen in den 1950er Jahren zu 924 in den
1990er Jahren. Miindliche Fragen: 150-200 pro Jahr. Vgl. zum fritheren Proze-
dere der Fragerechte Wiberg 1994c: 107; Raunio 2008: 137.

1024 Vgl. Wiberg 1994a: 12. In den nordischen Landern, die Wiberg in dieser Studie
untersucht, besitzt nur das dénische Parlament dieses letztgenannte Recht.

1025 Vgl Wiberg 2014a: 205-206.

1026 Vgl. Ebd.: 215/219/222; Ebd. fiir 14 Unterfunktionen.
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felder und die neuen Bedingungen fiir die parlamentarische Arbeit
zuriick. Quasi alle Abgeordneten und alle Fraktionen nutzten das Ins-
trument. Auch falle auf, dass die Fraktionen keine ,,Koalitionen bilden,
um ihre Fragen zu stellen, sondern meistens einzelne Abgeordnete ihre
Fragen einreichen. Insgesamt bewertet Wiberg die Fragerechte des
Eduskunta als Instrument zur Spannungsentladung, was zwar wirkungs-
voll sei, aber die parlamentarische Politik Finnlands nicht entscheidend
préage.t°7

Die Regierung ist verpflichtet, dem Parlament Berichte vorzulegen,
denen eine Debatte im Plenum folgt. Ankiindigungen des Premiermi-
nisters bzw. eines vom Premierminister dazu beauftragten Ministers zu
einer aktuellen Angelegenheit werden ebenfalls dem Parlament pra-
sentiert. Uber den Zeitpunkt der Mitteilung stimmt sich die Regierung
mit dem Parlament ab, der Parlamentsprisident entscheidet, ob es im
Anschluss an die Ankiindigung eine Debatte gibt. Nach ihrer Behand-
lung kann es zu einer Vertrauensfrage kommen, sofern sie in der De-
batte beantragt wird. Die parlamentarische Geschiftsordnung ergénzt
dazu, dass das Parlament die Angelegenheit auch vor einen Ausschuss
bringen kann, der iiber die Antwort des Parlaments zu dieser Erkla-
rung berit. Dies stirkt den Zugang des Parlaments zu Informationen,
insbesondere weil die Berichte und Erkldrungen, die vom Premiermi-
nister gegeben werden Gegenstand von Plenardebatten werden.*°28

Auflerdem hat die Regierung dem Parlament jihrlich einen Be-
richt tiber die Tétigkeit und Mafinahmen, die sie aufgrund der Be-
schliisse des Parlaments getroffen hat, sowie {iber die Verwaltung der
Staatsfinanzen und der Einhaltung des Haushaltsplans vorzulegen. Die
Verfassung legt auch ein Informationsrecht des Parlaments fest.1029
Dieses bezieht sich auf drei parlamentarische Orte. Erstens hat das
Parlament als Ganzes das Recht, von der Regierung die Informationen
zu erhalten, die es fiir die Beratung seiner Angelegenheiten braucht.
Der inhaltlich zustandige Minister muss dafiir Sorge tragen, dass jedes

1027 Vgl. Wiberg 1994c: 195-197. Wiberg verweist dariiber hinaus darauf, dass
finnische Abgeordneten zufrieden mit dem Instrument seien bzw. es keine Debatte
tiber die Verdnderung des Instruments gebe, dies gehe darauf zuriick, dass sie keine
realistische Chance zur Verdnderung sehen (Stand 1994): vgl. Ebd.: 194/197.

1028 Vgl. PL§ 44; TJ §§ 23 und 24; Raunio/Wiberg 2008: 595.

1029 Vgl. PL §§ 46 und 47.
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Parlamentsorgan unverziiglich die bendtigten Dokumente, die im Be-
sitz seiner Behorde sind, sowie alle sonstigen Informationen erhalt.
Zweitens gilt dies fir die Ausschiisse, die im Rahmen ihrer inhaltlichen
Kompetenz Informationen von der Regierung bzw. dem zustidndigen
Ministerium erhalten miissen. Drittens haben auch die einzelnen Ab-
geordneten dieses Informationsrecht.'°3° Ergédnzend dazu muss die Re-
gierung unverziiglich nach ihrer Bildung dem Parlament ihr Pro-
gramm prasentieren.'°3*

Raunio beschreibt den Zugang des Eduskunta zu Informationen
als traditionell stark. Jedes Gesetz muss durch die Ausschussberatung
und die Ausschiisse erstatten dem Plenum tiber alle Initiativen — mit
Ausnahme der Abgeordneteninitiativen — Bericht. Regierungsmitglie-
der erhalten keinen Ausschusssitz und konnen vom Ausschuss vorgela-
den werden, auch wenn keine Verpflichtung besteht, dort zu erschei-
nen. Diese starken Informationsrechte beziehen sich auch auf die An-
gelegenheiten der EU sowie Berichte der Regierung, zu denen das Par-
lament und seine Ausschiisse Zugang haben.'°3? Mithilfe der Frage-
rechte und der Ausschussarbeit bemiuht sich das Eduskunta darum, in-
formationelle Nachteile gegeniiber der Regierung auszugleichen.1°33

Die Bewertung der Kontrollrechte des finnischen Eduskunta fallt
schwer. Zusammengefasst hat die Kontrolle der Regierung folgende
Stirken: Die Stellung des Parlaments ist in der Verfassung verankert, es
ist relativ frith bei der Verarbeitung Gesetzgebung involviert, das Par-
lament hat ungehinderten Zugang zu Regierungsinformationen und
die Verantwortung zur Priifung europdischer Angelegenheiten ist an
spezialisierte Ausschiisse delegiert, so koordiniert wie angesprochen
der Grofle Ausschuss die Positionen des Eduskunta zu EU-Themen.
Der Minister erscheint dabei auch vor dem Ausschuss und es ist selten,
dass ein Minister gegen den GrofSen Ausschuss agiert. Auch die standi-
gen Ausschiisse sind kontinuierlich involviert. Dies starkt insgesamt
die Kommunikation zwischen Regierung und Parlament.*°34 Raunio
und Wiberg kommen zu folgendem Ergebnis: ,,Eduskunta has gradual-

1030 Vgl. auch Raunio/Wiberg 2000: 64.

1031 Vgl PL§62.

1032 Vgl. PL §$ 44, 46, 96-97; Raunio 2004: 138.
1033 Vgl. Raunio/Wiberg 2008: 593/595.

1034 Vgl. Raunio 2004: 148.
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ly but consistently revised its own modes of operation in order to hold
the government to account more effectively”.1035

6.1.3 Institutionelle und parteipolitische Vetospieler

Institutionelle Vetospieler
Zweite Kammer

Finnland besitzt seit 1907 ein unikamerales Parlament.?°3¢ Es besteht
also keine zweite Kammer, die als Vetospieler in die Gesetzgebung
oder andere parlamentarische Prozesse eingebunden sein kénnte. Wie
bereits angesprochen, wird dem Groflen Ausschuss die Funktion als
zumindest einer Art Zweiten Kammer zugeschrieben.

Regierung

Bei der Betrachtung der finnischen Verfassungsentwicklung ist auf den
wesentlichen Aspekt bereits hingewiesen worden: die Machtbalance
innerhalb der Exekutive ist zu Gunsten der vom Parlament abhéngigen
Regierung verschoben worden.1°37 Das Kennzeichen der finnischen
Regierungsbildung ist ihre vollstindige Parlamentarisierung, d.h. sie
erfolgt nun aus dem Parlament ohne Beeinflussung durch den Prisi-
denten.'©38 Konkret bedeutet dies, dass die Regierungsbildung nach
einer Parlamentswahl jener Fraktion mit den meisten Sitzen zufallt.
Dadurch ist die Bedeutung des Wahlergebnisses und die Machtpositi-
on des Parlamentes insgesamt — zu Lasten des Prédsidenten — gewach-
sen. Die Regierungsbildung liegt in den Hianden der Parteien und ihrer
Fraktionen, die die Koalitionsoptionen aushandeln.**3® Finnland ist

1035 Vgl. Raunio/Wiberg 2008: 593.

1036 Vgl. Auffermann 2009: 228.

1037 Vgl. Raunio/Wiberg 2008: 588; Nousiainen 1997: 333; Paloheimo 2001: 91; Ar-
ter 1985: 483.

1038 Vgl. Karvonen 2014: 85/88; Isaksson 2014: 152; Nousiainen 2000c¢: 10.

1039 Vgl. Isaksson 2014: 155/162; Paloheimo 2002: 209; Karvonen 2014: 88-89. Falls
diesem die Regierungsbildung misslingt, kann auch ein Kabinett unter einer an-
deren Fithrung gebildet werden, dies ist allerdings noch nicht vorgekommen.
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aufgrund der vorgesehenen Investiturabstimmung durch einen positi-
ven Parlamentarismus gekennzeichnet, der sowohl die Regierung als
auch das Parlament stiarkt: nach abgeschlossener Koalitionsbildung
stellt die Regierung ihr Programm dem Parlament vor, iiber das abge-
stimmt wird. Durch die Zustimmung zum Regierungsprogramm
macht das Parlament explizit seine Unterstiitzung des Kabinetts deut-
lich.1040

Erstens sind fiir finnische Regierungen heute iibergrofie (oversized
oder surplus) Koalitionsregierungen charakteristisch: Es gehoren mehr
Fraktionen zur Koalition als zu einer ,,minimal winning coalition bzw.
einfachen parlamentarischen Mehrheit notig wiren.'o+ Auffillig ist
zweitens die hohe Fluktuation der Regierungen, so wurde Finnland in
der Zeit von 1945 bis 2014 von 43 Kabinetten regiert, bis in die 1980er
waren die Kabinette durch ihren Mehrheitscharakter, aber vor allem
ihre Instabilitit geprdagt. Acht davon waren Minderheitsregierungen.
Im Zuge der Parlamentarisierung verdnderte sich dieses Bild und die
finnischen Kabinette sind zunehmend stabile iibergrofie Mehrheitsko-
alitionen.*42

Ein drittes Charakteristikum finnischer Regierungen ist ihre blo-
ckiibergreifende - tiber (ideologische) Parteigrenzen hinweggehende -
Zusammensetzung.'°43 Auffallendes Beispiel dafiir war die sogenannte
Regenbogenkoalition der Jahre 1995 bis 2003 unter Premierminister
Paavo Lipponen (SDP).1%44 Sie bestand aus den Sozialdemokraten mit

Allerdings war Premierminister Harri Holkeri 1987-1991 nicht Teil der grofiten
Regierungsfraktion, vgl. Isaksson 2014: 157.

1040 Vgl. Raunio/Wiberg 2008: 590-591; Karvonen 2014: 93.

1041 Vgl. Karvonen 2014: 7/78; Nousiainen 1998: 110-111; Nousiainen 1997: 334;
Ganghof/Brauninger 2006: 527; Jochem 2012: 59.

1042 Vgl. Karvonen 2014: 73-76; Pajala 2013: 42; Jochem 2012: 61. Nach der Unab-
hingigkeit 1917 bis in die 1930er Jahre waren Minderheitenkabinette die Norm,
vgl. Ebd; Arter 2006: 86/89. Karvonen hebt hervor, dass Finnland seit 1977 nur
Mehrheitskoalitionen die Regierung bildeten, vgl. Karvonen 2014: 76. In den
1970er Jahren wurde von Johannes Virolainen sogar eine Allparteienregierung
vorgeschlagen angesichts der bis dahin noch vorherrschenden instabilen Regie-
rungen, vgl. zur Diskussion dieser Option Arter 1978. Fiir eine Liste der finni-
schen Kabinette vgl. Valtioneuvosto 2016b und Karvonen 2014: 74-76.

1043 Vgl. Arter 2006: 89; Damgard 1992: 193. Mit der Ausnahme der sozialistischen
Koalition zwischen 1991 und 1995.

1044 Vgl. Ganghof/Brauninger 2006: 530; Heidar/Damgaard et al. 2000: 43.
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63 Sitzen, der konservativen Sammlungspartei mit 39 Sitzen, der Lin-
ken mit 22 Sitzen, der Schwedenpartei mit 11 Sitzen und - zum ersten
Mal iiberhaupt an einer Regierung beteiligt — den Griinen (diese nur
bis 2002) mit 9 Sitzen. Zur Opposition gehorten die Zentrumspartei
(44 Sitze) und die Christdemokraten (7 Sitze) sowie einige rechte
Gruppierungen.*45 Das gesamte politische Spektrum war damit in der
Regierung vertreten und KESK blieb als Partei der Mitte in der Oppo-
sition. Die schwierige 6konomische Lage Finnlands nach dem Zusam-
menbruch der Sowjetunion machte aus Sicht der Beteiligten diese blo-
ckiibergreifende Koalition aus konservativen und linken Parteien er-
strebenswert. Interessanterweise wurde diese Koalition 1999 wiederge-
wihlt und war damit die bis dato bestandigste finnische Regierung.14¢
Jungar sieht in dieser Regenbogenkoalition allerdings keine systemi-
sche Notwendigkeit, sondern vielmehr das Ergebnis parteipolitischer
strategischer Uberlegungen, da sie in der Regierungsbeteiligung mehr
Vorteile als in der Opposition sahen. Die Moglichkeiten, die Politik als
Amtstrager zu beeinflussen, iiberwogen fiir alle Fraktionen gegeniiber
dem Gang in die Opposition.1°47

Das vierte Merkmal finnischer Regierungen findet sich (seit 1987)
in der Kooperation mindestens zwei der drei grofien Parteien (SDP,
KESK, KOK).2o48 Aus dieser Koalitionsoffenheit entstanden sowohl
Rot-Griine Koalitionen (SDP +KESK)'°49 als auch Rot-Blaue (SDP
+KOK) oder biirgerliche Koalitionen (KESK+KOK).1°5° Diese Offen-
heit trdgt einerseits maf3geblich zur Stabilitit des parlamentarischen
Systems bei, andererseits kann die Regierung angesichts ihrer breiten

1045 Vgl. Arter 2006: 91; Jochem 2012: 61. Die finnischen Griinen waren die erste
griine Partei in Europa, die an der Regierung beteiligt wurden, vgl. Ebd.

1046 Vgl. Arter 2006: 90-92; Karvonen 2014: 76, seit Mai 2002 allerdings ohne die
Griinen; Jungar 2002: 62—63.

1047 Vgl. Jungar 2002: 78-80.

1048 Vgl. Jochem 2012: 61. Jochem verweist darauf, dass zunichst nur SDP, KESK
und SFP die Regierungsgeschifte dominierten, erst in jiingerer Vergangenheit ist
der Sammlungspartei KOK diese Rolle zugekommen.

1049 Die Zentrumspartei als alte Bauernpartei wird in Finnland mit Griin gekenn-
zeichnet, wihrend die tatsichlichen Griinen mit einem anderen Griinton etiket-
tiert werden.

1050 Vgl. Karvonen 2014: 77.
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Mehrheit das Parlament dominieren.*°5* David Arter fasst die Beson-
derheiten der finnischen Regierungsstruktur so zusammen: ,Ideologi-
cally disparate, 'surplus majority' coalitions have become something of
a post-war Finnish specialty”.*°5> Lauri Karvonen bezeichnet Finnland
angesichts des Status® als Hochburg des ,,surplus majority parliamenta-
rism“ als eigenen Typ.1053

Worauf griindet die finnische Neigung zu iibergrofien Koalitio-
nen? Jungar erklart sie anhand zweier Aspekte: zum einen seien sie
eine Notwendigkeit, um mit besonderen parlamentarischen Mehr-
heitsanforderungen, schwacher Fraktionsdisziplin oder besonderen
politischen Umstinden umzugehen. Zum anderen seien Surplus-Re-
gierungen auch eine Moglichkeit fiir die potentiellen Koalitionspartei-
en, wenn eine Regierungsbeteiligung niitzlicher als der Verbleib in der
Opposition ist.*°54 Im finnischen Fall spielen die besonderen parla-
mentarischen Mehrheitsanforderungen die entscheidende Rolle bei
der Erkldrung des Regierungsmusters.*°s5 Ein Drittel der Abgeordne-
ten (67) konnte einen Gesetzesvorschlag auf einen Zeitpunkt bis nach
der nichsten Wahl verschieben. Trotz seiner seltenen Anwendung in
der Praxis bedeutete dies bei einer knappen Regierungsmehrheit die
inhdrente Drohung mit einer parlamentarischen Niederlage.'°5¢ Dies
bildete einen Anreiz zur Bildung grofler parlamentarischer Mehrheiten,
um Sicherheit fiir die Durchfithrung des Regierungsprogramms zu ha-
ben.

Verschiedene Erklarungsmuster fiir diese Regierungen wurden
entwickelt. Ubergrole Kabinette in Finnland seien - erstens - ein
»safety measure in a particular institutional environment®.1°57 Dieser
Argumentationslinie widerspricht, dass obwohl dieses Instrument in
den frithen 1990er Jahren abgeschafft wurde, tibergrofie Kabinette ein
Charakteristikum der finnischen Regierungen blieben - die Regenbo-

1051 Vgl. Damgaard 1992b: 196/204; Raunio/Wiberg 2003: 321; Karvonen 2014: 91
zur politischen Logik der Koalitionsalternativen.

1052 Arter 2006: 87.

1053 Vgl. Karvonen 2014: 79.

1054 Vgl Jungar 2002: 57-58. Vgl. Ebd. fiir die theoretische Verortung iibergrofler
Koalitionen; in der Rezeption Karvonen 2014: 8o.

1055 Vgl. Karvonen 2014: 80; Nousiainen 1997: 334.

1056 Vgl. Karvonen 2014: 80; Anckar 1992: 161-162.

1057 Karvonen 2014: 8o.
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genkoalition féllt in diese Zeit. Eine zweite Erklarung sieht in iibergro-
Ben Kabinetten einen Ausdruck der Sicherung der politischen Kon-
senskultur.’°5® Uberzeugender erscheint ein drittes Erklirungsmuster,
das die Struktur des Parteiensystems in den Fokus riickt. Wie erldutert
setzt sich die Regierung mindestens aus zwei der drei groflen Parteien
zusammen, die jeweils aber nicht mehr als 20 bis 25% der Sitze erlan-
gen. Kleinere Parteien wurden fiir eine Regierungsmehrheit gebraucht.
Indem mehr kleine Parteien als rechnerisch nétig einbezogen werden,
wird verhindert, dass einer der kleinen Koalitionspartner entscheidend
wird - sie sorgen also fiir eine Disziplinierung der kleinen Parteien.105
So kalkulierte z.B. die SDP 1995, dass eine stringente Wirtschaftspoli-
tik nur mit einer Regierungsbeteiligung von VAS erfolgreich sein
konnte, damit die Linkssozialisten nicht von einer Oppositionshaltung
gegen die Mafinahmen profitieren konnten. Dartiber hinaus wollten
sowohl VAS als auch VIHR ihre Zuverléssigkeit als Regierungspartner
demonstrieren und konstruktiv erscheinen. 106

Die Kennzeichen der tibergrofien Koalitionen — Konsenspolitik in
einem fragmentierten Mehrparteiensystem - zusammenfassend fallt
auf, dass sie fiir Stabilitit und Konsens innerhalb der Regierung ge-
sorgt und die ideologische Rivalitat zwischen den Parteien geschwiécht
haben. Gleichzeitig haben sie zur Folge, dass eine Regierungsbteili-
gung den dominanten Kanal fiir die Teilnahme am politischen Ent-
scheidungsprozess darstellt und Oppositionsfraktionen sich stets als
verniinftig, konstruktiv und flexibel regierungsfihig prasentieren miis-
sen. Das Kernproblem der tibergrofien Koalitionen ist die Verantwort-
lichkeit, da der Ursprung inhaltlicher Ideen und die Zuordnung politi-
scher Entscheidungsverantwortung schwer zu identifizieren ist. Dieses
Phénomen wurde bei den Oppositionsfraktionen angesprochen.o¢

Die Regierung ist intern in ein Kabinettsplenum und Kabinetts-
ausschiisse organisiert und tritt nach auflen als Kollegialorgan auf.*06

1058 Vgl. Ebd.: 80-81.

1059 Vgl. Ebd.: 81.

1060 Vgl. Ebd.: 82; Arter 2006: 94-96;

1061 Vgl. Karvonen 2014: 103/105.

1062 Vgl. Auffermann 2009: 233. Vgl. Paloheimo 2002: 211. Folgende Regierungsaus-
schiisse gibt es: Auflen- und Sicherheitspolitik, EU-Angelegenheiten, Finanzpo-
litik, Wirtschaftspolitik.
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Nach der Verfassungsdnderung und der Durchsetzung mehrheitspar-
lamentarischer Strukturen hat diese Kollegialitdt an Bedeutung einge-
biifit, mit der Stabilisierung des finnischen Parlamentarismus spielen
Kabinettsdisziplin und innerkoalitiondre Verhaltensregeln eine grofle-
re Rolle.*°¢3 Neben der parteipolitischen Zusammensetzung zeigt sich
auch bei der personellen Auswahl der Machtverlust des Prasidenten: es
handelt sich um eine innerparteiliche Angelegenheit fiir die Parteior-
ganisationen. Regionale und Gender-Aspekte scheinen neben Erfah-
rung auch eine Rolle zu spielen.064

Die Arbeitsweise und Einflussverteilung innerhalb des Kabinetts
sind durch zwei parallele Charakteristika gekennzeichnet. Zum einen
lasst sich eine Dezentralisierung feststellen, kleinere Ministergruppen
beraten tiber Politikfelder und Gesetzesinitiativen, sodass viele The-
men bereits auf Ministeriumsebene vorentschieden werden. Dies be-
trifft insbesondere die in einem Kabinettsausschuss vertretenen Minis-
ter, die damit {iberproportionalen Einfluss auf die Entwicklung der Po-
litikfelder haben. Hier zeigt sich die elitire Grundstruktur der finni-
schen Entscheidungsprozesse, insbesondere weil die Kabinettsaus-
schiisse keine formale Macht haben, ihre Vorschldge aber faktisch zu
Regierungspolitik werden. Zum anderen ist der parallele Trend einer
Zentralisierung von zentralen Politikfeldern in Form von Treffen der
Parteivorsitzenden der an der Regierung beteiligten Parteien zu beob-
achten, die eine Art informelles inneres Kabinett bilden.1°%5 Karvonen
beobachtet als Konsequenz aus diesen parallelen Prozessen der Zentra-
lisierung und Dezentralisierung eine zunehmende Fragmentierung der
finnischen Regierungspolitik.1°66

1063 Vgl. Karvonen 2014: 95.

1064 Vgl. Ebd.: 92, der festhilt, dass dieser interne Prozess der Ministerauswahl ein
Forschungsdesiderat in Finnland darstellt.

1065 Vgl. Karvonen 2014: 97-98; Wiberg 2009: 45-46; Raunio 2004: 139; Paloheimo
2005: 256.
Karvonen 2014: 99ff. verweist des Weiteren darauf, dass der Einfluss der admi-
nistrativen Elite in Finnland enorm ist und die Ministerialbeamten teilweise
einen grofleren Einfluss auf die politischen Prozesse haben als die Minister. Kar-
vonen begriindet das Verschwimmen von Politik und Administration mit der
schwierigen 6konomischen Lage Finnlands in den 1990er Jahren.

1066 Vgl. Karvonen 2014: 101. Vgl. zur Praxis des Regierens vor der Verfassungsan-
derung Nousiainen 1997: 345ff.
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Der finnische Premierminister (Pddministeri) stand lange im
Schatten des starken Staatsoberhaupts, ist aber im Zuge der Parlamen-
tarisierung zum Fithrer der Exekutive aufgestiegen. Das Parlament
wihlt den Regierungschef, der dann vom Prisidenten ernannt wird. In
der neuen Verfassung findet der Premierminister explizit Erwdhnung
als vom Prasidenten unabhingiger Regierungschef und Koordinator
des Kabinetts.**67 Angesichts der Fragmentierung der Regierungspoli-
tik kommt dem Premierminister eine zentral verortete wachsende Ko-
ordinierungsverantwortung zu. Auch erwarten ihn besondere Manage-
mentaufgaben angesichts der iibergroflen Kabinettsstruktur.1°® Der
Premierminister fithrt die Regierung, sitzt den Kabinettssitzungen vor
und ist Sprecher des Kabinetts im Parlament. Dariiber hinaus ist er der
Parteivorsitzende der stirksten Partei im Parlament und kann dem
Staatspréisidenten die Entlassung eines Ministers vorschlagen. Auch
hat er mafigebliche Agendamacht durch die Bestimmung der Tages-
ordnung, mit deren Hilfe er Beschlussfassungen seiner Regierung ab-
wenden kann, die ihm widerstreben. Der Premierminister ist zum
Aushiéngeschild seiner Partei geworden und hat eine deutliche Autori-
tatsposition erreicht. Seine Prominenz reflektiert aber vornehmlich
seine Rolle als Regierungschef und weniger als Parteivorsitzender.°%
Die Zentralisierung der Regierungspolitik riickt die Rolle des Regie-
rungschefs in den Fokus und die dominante Stellung des Premiermi-
nisters wirft die Frage nach der Typologisierung der doppelten Exeku-

1067 Vgl. PL §§ 61 und 66; Auffermann 2009: 239; Arter 2007: 113/124; Paloheimo
2002: 218, der kurz nach der Verfassungsreform schreibend feststellt, dass der
Premierminister diese neue Rolle hat, obwohl das System zu diesem Zeitpunkt
noch nicht komplett parlamentarisiert war.

1068 Vgl. Paloheimo 2005: 256; Arter 2006: 137.

1069 Vgl. Arter 2007: 124-125; Arter 2006: 133/137; Auffermann 2009: 239-240; Pa-
loheimo 2005: 257. Die zentrale Verortung des Premiers ist zum einen der Inter-
nationalisierung und Europdisierung der Entscheidungsprozesse geschuldet, die
auch die finnische Regierungspolitik verdndert haben. Zum anderen beschert
die breite parlamentarische Mehrheit dem Premierminister eine dominante Ver-
handlungsposition. Die Stidrkung der Rolle des Premierministers hat zur Folge,
dass auch die Geschlossenheit des Kabinetts und die Solidaritit zum Regie-
rungschef de facto relevante Faktoren werden. Die Personalisierung wird auch
im Wahlkampf sichtbar. So sind in Finnland Parlamentswahlen quasi zu Pre-
mierministerwahlen geworden, vgl. Karvonen 2014: 135-136; Nousiainen 1997:
349; Arter 2007: 114-115; Arter 2006: 145.
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tive im finnischen Regierungssystem auf. Paloheimo argumentiert,
dass formal zwar eine Deprisidentialisierung durch die Reduzierung
der présidentiellen Macht, de facto aber eine Re-Prisidentialisierung
angesichts der wachsenden Macht des Premierministers stattgefunden
hat. Die Verfassungsreform habe die Regierung insgesamt gestérkt,
aber im Zuge der Parlamentarisierung eben auch den Regierungs-
chef.x07°

Kennzeichen der finnischen Regierungsarbeit sind damit die Vor-
arbeit in Kabinettsausschiissen, Parteivorsitzenden-Sitzungen, ad hoc-
Treffen und die dezentralisierten Strukturen bzw. inoffiziellen Ver-
handlungsarenen und Innenzirkel.’*7* Im Ergebnis fiir den Hand-
lungskorridor bleibt festzuhalten, dass die finnische Politik exekutiv
dominiert und das Regierungssystem regierungszentriert ist. Raunio
und Wiberg fassen fiir die Konsequenz der Parlamentarisierung zu-
sammen: ,[’he Eduskunta has simultaneously been strengthened and
has lost power to the government and civil servants“'°72 Der Schatten
der starken Prasidentschaft scheint insofern weiterhin zu wirken, als
die Macht der Regierung parallel zur Schwiachung der Macht des Prisi-
denten gestirkt wurde.*°73

1070 Vgl. Paloheimo 2005: 265. Auffermann wirft mit Blick auf die deutsche Situation
den Begriff der Kanzlerdemokratie in den Raum, vgl. Auffermann 2009: 260.

1071 Vgl Karvonen 2014: 98; Paloheimo 2005: 255; Paloheimo 2002: 212. Dies ent-
spricht einem allgemeinen europdischen Trend, ist im finnischen Fall aber be-
sonders interessant, weil zuvor fast fiinfzig Jahre lang die sog. Iltakoulu (direkt
tibersetzt: Abendschule) prigend fiir die Arbeitsweise der Regierung war. Dabei
handelte es sich um ein informelles Treffen, bei denen Minister Gesetze und
Themen besprechen konnten, bevor sie in den formalen Entscheidungsprozess
traten. Iltakoulu-Treffen sind nun viel formalisierter und haben entsprechend
ihren urspriinglichen Rang an andere Formate abgelaufen, vgl. Karvonen 2014:
98.

1072 Raunio/Wiberg 2000: 78. Vgl. auch Pajala 2013: 55-56; Makkonen/Wiberg
2003: 148; Aula 2003: 104.

1073 Vgl. Raunio/Wiberg 2008: 595; Arter 2006: 265; Nousiainen 1998: 125; Raunio/
Wiberg 2003: 320-321; Raunio 2004: 150.
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Staatsoberhaupt

Die wandelnde Rolle des finnischen Staatsoberhaupts ist bereits beim
Vetospieler Regierung angesprochen worden. Die semi-présidentielle
Tradition des Systems pragt diese Position weiterhin.*074

Der finnische Président wurde bis 1991 indirekt durch ein Wahl-
kollegium gewihlt, seit der Prasidentschaftswahl 1994 gilt die Direkt-
wahl durch absolute Mehrheit. Seine Amtsperiode liegt bei sechs Jah-
ren, es ist eine Wiederwahl moglich.75 Gleichzeitig tiberrascht die
Einfithrung der Direktwahl zu einem Zeitpunkt, in dem die vollige
Parlamentarisierung des Systems bereits begonnen hatte und wirft Fra-
gen nach der Balance der verschiedenen Legitimititen auf.107¢

Die Machtressourcen und -einschrankungen des finnischen Prisi-
denten miissen mit der Verfassungsentwicklung kontextualisiert wer-
den. Bis zur Verfassungsreform war der Prisident im Besitz einer Fiille
von Machtressourcen. Seine zentrale Stellung wurde insbesondere bei
der Regierungsbildung deutlich, in der der Prisident die Initiative
tibernahm und Vorschldge fiir die Nominierung eines Premierminis-
terkandidaten nach Absprache mit den Fraktionsvorsitzenden machen
konnte. Auflerdem gab er Instruktionen zur Parteienzusammenset-
zung der zu bildenden Koalition, bei der er aufgrund des fragmentier-
ten finnischen Parteiensystems einen besonderen Handlungsspielraum
besaf3.*°77 Die Machtressourcen des Prasidenten beinhalteten legislati-
ve, exekutive und judikative Elemente. Dazu gehorte das Recht der
Parlamentsauflosung, Einreichung von Gesetzesinitiativen, Intervenie-

1074 Vgl Arter 1985: 472/474; Arter 2010: 1280. Bei der Etablierung des Prasidenten
in die finnische Verfassung spielte zum einen der Kompromissgedanke eine Rol-
le, zum anderen aber auch das Erbe der russischen Herrschaft. So erhielt bei der
Griindung der finnischen Republik der Prisident damit dhnliche Prarogativen
wie vormals der russische Zar.

1075 Vgl. PL§ 54; Nousiainen 2000: 7; Petersson 1989: 42. Arter verweist darauf, dass
die Wahl innerhalb des Wahlkollegiums keine reine Formalitdt war, sondern tat-
sichliches Feilschen zwischen den Parteien bedeutete, vgl. Arter 1985: 475.

1076 Vgl. Nousiainen 2001: 108. Vgl. zum Beispiel zur Diskussion um die Direktwahl
des Bundesprisidenten Riitters 2013.

1077 Vgl. Nousiainen 1997: 336-337. Das Ausmaf der Einflussausiibung variierte, je
nachdem wie schwierig die Koalitionsbildung war, der Président konnte in die-
sen Situationen energisch Druck auf die Fraktionen ausiiben und klar seine Ko-
alitionspriéferenz artikulieren.
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ren in andere Initiativen, Bestdtigung der verabschiedeten Gesetze, Er-
lassen von Dekreten und Ernennung und Entlassung des Kabinetts.
Auch war er Befehlshaber der Armee und ernannte Richter und hoher
Verwaltungsbeamter. Dartiber hinaus oblag ihm die aufSenpolitische

Entscheidungsgewalt. Der Prasident war dabei recht unabhéngig in

seinen Beziehungen zum Parlament und zum Kabinett.1°7® Dies zeigt

sich auch im System des dualen Vorsitzes bei Kabinettsitzungen: So

leitete der Premierminister die donnerstdglichen Kabinettsitzungen,
wihrend der Préasident denen am Freitag vorsaf3. 079

Diese de facto-Machtfiille ist aber mit Hinblick auf die Verfassung

keineswegs zwingend gewesen, der Primat des Parlaments hatte akzep-
tiert werden konnen.'°8 Dag Anckar beschreibt entsprechend die

Machtressourcen des Prasidenten als ,Buffettisch®, von dem die Amts-
inhaber sich Funktionen und Rollen entsprechend ihrer Vorlieben und

Priorititen nehmen konnten. Insgesamt bestimmte die Verfassung

nicht akkurat, wie das Verhaltnis innerhalb der Exekutive zwischen

Président und Regierung aussehen sollte. Daraus ergab sich die unter-
schiedliche Nutzung der Méglichkeiten abhingig von der Person des

Prasidenten.’°8t Zusammenfassend: ,Power was centralized around

1078 Vgl. Anckar 1992: 153; Paloheimo 2001: 86; Arter 1985: 479; Karvonen 2014:

83. Zwar konnte das Parlament z.B, im Falle der nicht erfolgten Bestitigung ei-
nes Gesetzes erneut abstimmen, womit das Gesetz Giiltigkeit erlangte. Auch hat-
te das Kabinett formal Einflussmoglichkeiten, aber de facto waren die Minister
vom Vertrauen des Prisidenten abhingig, vgl. Anckar 1992: 153.

1079 Vgl. Anckar 1992: 481.

1080 Vgl. Jochem 2012: 56; Nousiainen 2000: 5. Nach dem Zweiten Weltkrieg kam es
zu einer Neuinterpretation der Verfassung, die bis in die 1980er Jahre anhielt
und die die prasidentielle Macht manifestierte, ohne dass es zu tatsidchlichen
konstitutionellen Verdnderungen kam. Das neue Arrangement stirkte die per-
sonliche Autoritdt des Prisidenten und fokussierte auf Hierarchie und Patriar-
chat, Vgl. Arter 2010: 1281; Nousiainen 2001: 100.

1081 Vgl. Anckar 2000: 11; Karvonen 2014: 84; Paloheimo 2001: 86. Die Fragmentie-
rung des Parteiensystems trugen zu dieser Entwicklung bei genauso wie die erst
1994 eingefithrte Amtszeitbegrenzung. Das Anwachsen der Macht des Prisiden-
ten nach 1945 ist insbesondere auf den langjahrigen Amtsinhaber Urho Kekko-
nen zurickzufithren, der in seiner 25 Jahre wiahrenden Amtszeit das Amt und
das Land dominierte. Auflerdem spielten die auflenpolitischen Gegebenheiten in
Form der Beziehungen zur Sowjetunion eine mafigebliche Rolle, vgl. Arter 2010:
1281; Arter 1985: 479; vgl. Karvonen 2014: 35 zur Synthese von AufSen- und In-
nenpolitik bei Kekkonen.
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the president; criticism of the president was tantamount to opposition
to the predominant foreign-policy line”:°%2 und ,,Not only did he utili-
ze his constitutional powers maximally; he also adopted an activist
stance in matters outside his constitutionally defined domain” 1083

Die Verdnderungen nach der Verfassungsreform sind deutlich und
bei der Analyse der Regierung bereits herausgestellt worden. So hat die
Regierung nun die allgemeine exekutive Autoritit und - ganz zentral -
die Einflussnahme des Présidenten bei der Regierungsbildung ist mar-
ginalisiert worden: Das Parlament wahlt den Regierungschef, der nur
noch offiziell vom Présidenten ernannt wird. Der Prisident kann da-
riiber hinaus das Parlament ausschlieSlich nach Aufforderung des Pre-
mierministers auflésen und Regierungsinitiativen nicht mehr verdn-
dern, bevor sie dem Parlament vorgelegt werden (er muss ihnen aber
formal zustimmen). Das Parlament kann seine Vetos {iberstimmen.
Der Prasident ernennt die Minister auf Vorschlag des Premierminis-
ters und kann hierbei nicht mehr die personellen Zusammensetzung
beeinflussen. In der Auflenpolitik blieb die duale Struktur zunéchst be-
stehen, aktuell dominiert hier aber nun auch der Premierminister. EU-
Angelegenheiten fallen ebenfalls in die Regierungskompetenz und sind
damit der Kontrolle des Parlaments unterworfen. Sichtbar wird dies
auch darin, dass der finnische Premierminister Finnland bei den Ver-
handlungen im Européischen Rat vertritt. 084

Interessant wiederum ist die Frage nach den Wiinschen der Bevdl-
kerung, welche Art von Prdsidenten sie sich wiinschen angesichts der
Tatsache, dass sich die Regierung eine eher zeremonielle Président-
schaft vorstellen kann. Die Bevolkerung befiirwortet stattdessen eher
eine starke Prasidentschaft. So kommen Arter und Widfeldt in ihrer
Untersuchung zu dem Schluss, dass die Mehrheit der Finnen den Sta-
tus quo unterstiitzt. Dies zeigt sich auch an der im Vergleich zu Parla-

1082 Karvonen 2014: 37. Hervorhebung im Original.

1083 Ebd.: 84. Karvonen verweist Ebd. auf Paloheimos Analyse, in der er die prési-
dentielle Macht in den Hochzeiten der Prisidentschaft Kekkonens als grofier als
die des US-amerikanischen Présidenten beschreibt.

1084 Vgl. Paloheimo 2001: 91-92. Der Prisident bleibt allerdings Oberbefehlshaber
der Armee, Auffermann 2009: 225-228; Nousiainen 2000: 11; PL § 54-59;
Raunio/Wiberg 2008: 586-587.

Vgl. fiir eine tabellarische Darstellung der Rechte des Prisidenten, der Regie-
rung und des Parlaments nach der neuen Verfassung Paloheimo 2002: 206.
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mentswahlen deutlich héheren Wahlbeteiligung bei Prasidentschafts-
wahlen.1085

Fir den Handlungskorridor ergibt sich daraus, dass das Staats-
oberhaupt zwar in den entscheidenden Aspekten der Beziehung zwi-
schen Regierung und Parlament keine Rolle mehr spielt, allerdings der
Schatten der dominanten Présidentschaft zumindest in der Wahrneh-
mung weiterhin existiert.

Verfassungsgerichtsbarkeit und Verfassung

Finnland besitzt eine detaillierte Verfassung in Form eines Grundge-
setzes (Perustuslaki) das am 11.6.1999 verabschiedet wurde und am
1.3.2000 in Kraft trat. Es besteht aus dreizehn Kapiteln und 131 Para-
graphen. Neben grundsitzlichen Festlegungen (Kap. 1) beschiftigt
sich ein Kapitel mit den Grundrechten (Kap. 2), weiterhin finden sich
Regelungen zum Parlament und seinen Abgeordneten (Kap. 3) und
zur Funktionsweise des Parlaments (Kap. 4). Das Verfahren zur Ande-
rung des Grundgesetzes sieht vor, dass nach der Verabschiedung des
entsprechenden Gesetzes in der zweiten Lesung dieses bis zur ersten
Sitzung des nédchsten gewidhlten Eduskunta auf Eis liegt, wo der Vor-
schlag unverdndert von einer Zweidrittelmehrheit angenommen wer-
den muss. Eine 5/6-Mehrheit kann allerdings die Dringlichkeit der
Angelegenheit beschlieflen, sodass der Gesetzgebungsprozess nicht
ausgesetzt werden muss, sondern direkt {iber die Verfassungsédnerung
abgestimmt werden kann. Dafiir ist wiederum eine Zweidrittelmehr-
heit nétig. Die Besprechung der verfassungsandernden Gesetzesinitia-
tive findet im Verfassungsausschuss statt.1086

Die Regelungen zur Verfassungsgerichtsbarkeit haben sich auch
nach der Verfassungsreform nicht verandert. Die finnische Verfassung
sieht keine Verfassungsgerichtsbarkeit vor und damit kein Gericht, das
Parlamentsbeschliisse fiir verfassungswidrig erkldren konnte. Die Prii-
fung der Konformitit der Gesetze mit der Verfassung wird vom Ver-
fassungsausschuss des Parlaments (Perustuslakivaliokunta), der in den
Gesetzgebungsprozess installiert ist, iibernommen. Diese Kontrollin-

1085 Vgl. Arter/Widfeldt 2010: 1289/1293.
1086 Vgl. PLS 73 und TT § 32.
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stanz, die Stellungnahmen zur Verfassungsgemiflheit der Gesetzesvor-
schldge macht, ist im internationalen Vergleich auflergewo6hnlich. 087
Wie angesprochen hat auch der Parlamentsprasident eine Rolle als Hii-
ter der Verfassung.

Neu nach der Verfassungsreform ist allerdings die Betonung der
Vorrangstellung der Verfassung; zuvor wurde den Gerichten nicht die
Moglichkeit zugestanden, ein Gesetz zu priifen, nur weil sie es mit der
Verfassung in Konflikt stehend betrachteten.'°® Nousiainen bewertet
diese Neuerung allerdings nicht als Freifahrtschein fiir die Gerichte,
generell die Verfassungsmafligkeit der Gesetze abzuwiégen, sondern
sieht im Verfassungsausschuss weiterhin die Instanz fiir diese Evaluie-
rung. Auflerdem ist die Flexibilitdt der Verfassung insofern gewéhrleis-
tet, als weiterhin begrenzte Ausnahmen zugelassen werden konnen.1°89

Fiir den Handlungskorridor bedeutet dies, dass das Parlament an-
gesichts der fehlenden Verfassungsgerichtsbarkeit in dem Sinne ge-
starkt ist, dass es keinen judikativen Vetospieler gibt und die Verfas-
sungsméfligkeit der Gesetze lediglich innerhalb des Parlaments gepriift
wird. Die Méglichkeit einer externen Kontrolle besteht nicht.

Merkmal Parteiensystem

Im Gegensatz zu Zweiparteiensystemen, in denen die Zuordnung von
Verantwortlichkeit augenscheinlich klar erscheint, vermeidet das
Mehrparteiensystem diese adversariale Logik. Die nordischen Regie-
rungssysteme sind insgesamt durch ihre moderaten und funktionie-
renden Vielparteiensysteme gekennzeichnet. Das tragt zu ihrer Zuord-
nung als Konsensdemokratien bei, denn in den nordischen Parlamen-
ten insgesamt sind traditionellerweise sieben bis acht Parteien vertre-
ten.109°

1087 Vgl. PL'§ 74; Auffermann 2009: 255; Nousiainen 2000c: 15; Pesonen 1972: 110.

1088 Vgl. PL§ 106/107.

1089 Vgl. Nousiainen 2000c: 15.

1090 Vgl. Heidar 2004: 40-41; Arter 2004: 585; Arter 2006: 6. Das moderne finnische
Parteiensystem ist geprigt von den Bedingungen des Zerfalls der Sowjetunion
und der Verfassungsreform; Mickaelsson 2015 fiir eine detaillierte Aufarbeitung
der Entwicklung der finnischen Parteien, vgl. die dortige Zusammenfassung:
341.
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Lauri Karvonen charakterisiert das finnische Parteiensystem an-
hand von fiinf Kennzeichen: erstens ist das System durch ein hohes
Ausmaf} an Fragmentierung und einer groflen Anzahl an parlamenta-
risch représentierten Parteien gekennzeichnet. Zweitens gibt es keine
Partei, die bedeutend grofler wire als ihre Mitbewerber. Bei der Regie-
rungskomposition wurde dies bereits angedeutet: es gibt drei Parteien,
die einen dhnlichen Anteil an Stimmen auf sich vereinen koénnen:
KESK, SDP, KOK. Das finnische Mehrparteiensystem funktioniert im
elektoralen Zusammenhang interessanterweise also ohne dominante
Partei; es weist nur mittelgrof3e Parteien auf.’°9* Nousiainen beschreibt
dies als Nukleus, in dem eine stindige Suche nach Kompromissen
stattfindet.©9> Nach heutigem Stand miisste man auch noch PS dazu
zdhlen, die mit einem &hnlich hohen Stimmenanteil aus den letzten
beiden Parlamentswahlen hervorgingen. Thre Regierungsbeteiligung
bis 2017 spricht ebenfalls dafiir. Auflerdem féllt - drittens - die wach-
sende Schwiche der Parteien im linken Spektrum und parallel dazu -
viertens — die Stirke der Zentrumspartei auf. Fiinftens fehlt in Finn-
land traditionell eine liberale Partei, deren Platz nun in gewisser Weise
die Griinen einnehmen.'°93 Bei den im Parlament vertretenen finni-

1091 Vgl. Arter 2006: 262; Arter 2009: 225.
Die Ausgestaltung des finnischen Wahlsystems hat sich seit der Unabhéngigkeit
nicht verdndert und zeichnet sich durch seine Proportionalitdt, sein Listensys-
tem und das compulsory preferential voting aus, Die finnische Variante des Lis-
tensystems beinhaltet neben der Priferenzvergabe an einzelne Kandidaten, dass
die Anzahl an Sitzen in einem Wahlkreis fiir eine Partei auf der der Zahl der Ge-
samtstimmen fiir eine Liste beruht: Bei der Stimmenauszdhlung werden zuerst
die Stimmen der einzelnen Kandidaten gezdhlt und diese dann parteienweise
zur Stimmenzahl der Parteien zusammengerechnet, die die Basis fiir die Vertei-
lung der Mandate im Wahlkreis bestimmt. Die Personenwahl ist also mit der
Verteilung der Sitze auf die einzelnen Parteien verbunden, sodass auch fiir die
einzelnen Kandidaten Erfolge ihrer Parteiliste interessant sind. Auflerdem gibt
es in Finnland keine Sperrklausel, vgl. Karvonen 2014: 60-61; Auffermann
2009: 245; Arter 2006: 28; Raunio 2001: 175; Raunio/Wiberg 2003: 305/306; Pe-
tersson 1989: 41; Helander 1997: 57-59; Pesonen 1972: 213. Vgl. Borg 2014 zu
Reformvorschlagen.

1092 Vgl. Nousiainen 1998: 112.

1093 Die Schwedenpartei ist noch am ehesten als liberale Partei zu kennzeichnen, vgl.
Karvonen 2014: 18-19.
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schen Parteien handelt es sich um KOK, KESK, SDP, VIHR, VAS, PS,
RKP, KRIS. 094

Die funf originalen Parteifamilien — auf der linken Seite gegabelt
in kommunistische/sozialistische Parteien und sozialdemokratische
Parteien und auf der biirgerlichen Seite fragmentiert in Zentrums- und
Agrarparteien, Schwedenpartei und konservative Parteien — lassen sich
bereits seit den 1920er Jahren erkennen und haben sich seitdem nur
wenig verdndert. Diese Parteifamilien entsprechen dem ,klassischen®
nordischen Fiinfparteiensystem, wobei in den anderen nordischen
Lindern anstatt einer Partei fiir die linguistische Minderheit liberale
Parteien existieren, was in Finnland wie angemerkt nicht der Fall
ist.195 Zu den neu hinzugekommenen Parteienfamilien zahlen christ-
liche Parteien (im finnischen Fall KRIS), populistische Protestparteien
(PS)109¢ und Umweltparteien (VIHR). Mit der angesprochenen Stirke
einer stark zentristischen Bauernpartei (KESK), die mit ihrer Mittepo-
sition eine Briickenfunktion zwischen rechten und linken Parteien ein-
nimmt, unterscheidet sich Finnland zum Beispiel vom sozialdemokra-
tisch gepriagten Schweden.?7 Die Parteienfamilien zerfallen bei der
Regierungsbildung aber nie in Blocke, sondern bilden blockiibergrei-
fende Koalitionen, wie bei der Regierungsbildung und in Bezug auf die
starke Position von KESK erklart wurde. Heidar schldgt vor, von einem
Finf-plus-Parteiensystem zu sprechen. 9%

Zusammenfassend zeichnet sich das finnische Parteiensystem
durch zwei widerspriichliche Elemente aus: es ist stark fragmentiert
und multipolar, aber relativ stabil. Die effektive Anzahl an Parteien ist
hoch, variiert aber nur wenig.*°%?

1094 Vgl. Ebd.: 19-22 fiir Kurzcharakteristika der einzelnen Parteien.

1095 Vgl. Jahn 2002: 43-44; Karvonen 2014: 24-25; Petersson 1989: 45; Heidar 2004:
42/47; Heidar/Damgaard 2000: 42; Arter 2012a: 824. Arter bezeichnet diese Par-
teienfamillie als die fiinf —isms des nordischen Parteienmodells: communism, de-
mocratic socialism, agrarianism, liberalism, conservatism, vgl. Ebd.

1096 Vgl. fiir eine Analyse der PS im Wahlzusammenhang Westinen 2014.

1097 Vgl. Jahn 2002: 45-46; Arter 2012a: 840; Nousiainen 1997: 331/368; Jochem
2012: 111.

1098 Vgl. Arter 2009c: 223; Heidar 2004: 52-53/56; Nousiainen 2000c¢: 6.

1099 Vgl. Nousiainen 1997: 327; Nousiainen 1998: 110; Raunio/Wiberg 2003: 303;
Arter 2009¢: 234.
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Fiir die strukturelle Herkunft der finnischen Parteien ist auf die
dramatische Transformation der finnischen Gesellschaft von einem ar-
men Bauerstaat und einer pra-industriellen 6konomischen Struktur zu
einer post-industriellen Wirtschaftsstruktur innerhalb von knapp 40
Jahren ein mafigeblicher Faktor.11°° Neben dem fiir das finnische Par-
teiensystem entscheidenden Cleavage der Links-Rechts-Dimension, in
deren Zentrum die Diskussion um den Grad kollektiver Kontrolle {iber
Wirtschaft und Gesellschaft stand, prigen die Zentrum-Peripherie-Di-
mension, die die Kluft zwischen stadtischen und liandlichen Werthal-
tungen in Finnland erfasst, das Sprachen-Cleavage und die Sakularis-
mus-Religion-Dimension das finnische Parteiensystem.'*°* Der gesell-
schaftliche Wandel setzt die Parteien unter Handlungsdruck, Losun-
gen anzubieten: Programme und Botschaften miissen angepasst, Orga-
nisationen entsprechend umgestaltet und neue Kampagnen- und Re-
krutierungsmuster entwickelt werden.'*° Insgesamt ldsst sich feststel-
len, dass sich die finnischen Parteien von relativ aggressiven Vertretern
von Klasseninteressen zu moderaten Catch-all-Parteien entwickelt ha-
ben, bei denen die ideologischen Grenzen verschwimmen. 103

Merkmal innerparteiliche Struktur

Die finnische Verfassung nimmt nur indirekt an zwei Stellen Bezug auf
die Parteien, wenn es um die Aufstellung von Kandidaten fiir die Par-
laments- bzw. Présidentschaftswahl durch registrierte Parteien

1100 Vgl. Karvonen 2014: 30/31. Vgl. Ebd.: 29 fiir eine zusammenhéngende Tabelle
zu den originalen strukturellen Grundlagen von vier finnischen Parteien. Die
Konlfliktlinie, die das finnische Parteiensystem entscheidend geprégt hat, ist die
zwischen Land und Industrie sowie zwischen Arbeit und Besitz. Auch die geo-
politische Verortung, also die Beziehung Finnlands zu Russland spielte fiir die
finnischen Parteien eine wichtige Rolle, vgl. Karvonen 2014: 24.

1101 Vgl. Nousiainen 1997: 332; Heidar/Damgaard 2000: 42; Peterson 1989: 57;
Raunio/Wiberg 2003: 303; zur Entwicklung Rantala 1984: 35ff. Als neuen Clea-
vage bezeichnet Karvonen die Internationalismus-Nationalismus-Dimension, da
das Thema der Ausgestaltung der Europdischen Union insbesondere fiir PS ein
entscheidendes Thema ist, vgl. Karvonen 2014: 151. Vgl. zum Wandel der Clea-
vage-Struktur und zu den relevanten Cleavages im zeitgendssischen Finnland
Westinen 2015.

1102 Vgl. Karvonen 2014: 43. Interessanterweise reflektieren die ,neuen® finnischen
Parteien (VIHR, KRIS, Populisten) nicht den sozialen Wandel, vgl. Ebd.: 47.

1103 Vgl. Karvonen 2014: 50; Paloheimo 2005: 257; Helander et al. 1997: 62.
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geht.'1°4 Parteien erhielten 1969 eine gesetzliche Grundlage, als ihre
dominante Rolle sich herauskristallisierte.?1°5 Das Parteiengesetz ver-
langt fiir die Registrierung als Partei die Unterstiitzung von mindes-
tens 5000 Wihlern, eine politische Zielsetzung, ein Programm und de-
mokratische Standards fiir die Parteisatzung. Nur registrierte Parteien
mit Parlamentssitzen kommen in den Genuss staatlicher Parteienfi-
nanzierung.'*°¢ Sowohl die auflerparlamentarische Parteiorganisation
als auch die Fraktionen werden abhidngig von ihren Stimmenanteilen
bei der letzten Parlamentswahl staatlich finanziert. Aufgrund der de-
mokratischen Standards, die durch das Parteiengesetz geschaffen wur-
den, entwickelten sich die finnischen Parteien relativ uniform in ihrer
Organisations- und internen Entscheidungssstruktur.

Die organisatorischen Strukturen finnischer Parteien entsprechen
denen einer Massenpartei.’**7 Sie sind unitarisch und eng organisiert
und aufgeteilt in die Lokal-, Distrikt- und Nationalebene. Auf der na-
tionalen Ebene existieren eine Parteifithrung, ein Parteirat sowie Ar-
beitsgruppen und Unterorganisationen.**°® Allerdings haben die regio-
nalen Organisationen insgesamt an Bedeutung eingebiifit und finni-
sche Parteien zeichnen sich Rantala zufolge zum einen durch ihre Mit-
gliederbasis und zum anderen ihre hierarchische Struktur aus. Zwar ist
die interne Struktur spdtestens seit dem Parteiengesetz demokratisiert
worden, die Macht in den finnischen Parteien bleibt jedoch hoch kon-
zentriert und auf den Vorsitzenden zugeschnitten. Seit den 198oer Jah-
ren ist eine Professionalisierung der innerparteilichen Abldufe, die zu
einer Entfremdung zwischen der Parteifithrung und der Mitgliedschaft

1104 Vgl. PL§§ 25 und 54.

1105 Vgl. Wiberg 2014b: 169; Raunio/Wiberg 2003: 303; Rantala 1984: 36-37; Peso-
nen 1972: 201; Pajala et al. 2004: 5. Bereits 1967 war ein Gesetz zur Parteienfi-
nanzierung verabschiedet worden, vgl. Ebd. Diese staatliche Finanzierung der
Parteien stief auf viel Kritik, da ,Partei® bisher nicht legal eindeutig definiert
war. In der Konsequenz wurde das Parteiengesetz geschaffen, vgl. Karvonen
2014: 51.

1106 Vgl. Rantala 1984: 37; Karvonen 2014: 6, der darauf verweist, dass die Schaffung
von Standards fiir die interne Demokratie vergleichsweise auflergewodhnlich ist;
Karvonen 2014: 51; Venho 2014 fiir Details zur Parteienfinanzierung.

1107 Vgl. Karvonen 2014: 51; Raunio/Wiberg 2003: 304.

1108 Vgl. Karvonen 2014: 51; Raunio/Wiberg 2003: 304; Jensen 2000: 217, der fest-
hélt, dass sich die nordischen Parteien insgesamt sehr unitarisch verhalten; Nou-
siainen 1998: 112.
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fuhrten, zu beobachten. Auch die finnischen Parteien haben sich zu
einer Verteilungs- und Serviceinstitution entwickelt.1

Die finnischen Parteien sind grundsitzlich dhnlich aufgebaut. Sie
bestehen aus einem Parteivorstand, der auf der Parteiversammlung ge-
wihlt wird und dem ein Parteivorsitzender, drei stellvertretende Par-
teivorsitzende sowie zwischen zehn und dreiflig weiteren Mitglieder
angehoren. Aus dem Parteivorstand geht ein Tyovaliokunta (Arbeits-
ausschuss) hervor, dem ca. zehn Mitglieder angehdren. Dieser dient als
Vorbereitungsorgan fiir den Vorstand und achtet auf die Verfolgung
der Parteilinie im parlamentarischen Kontext. Der Parteirat mit ca.
130 Mitgliedern hat Entscheidungsbefugnisse zwischen den Parteita-
gen. Neben diesen zentralen Organen bestehen Parteigliederungen auf
lokaler Ebene sowie Unterorganisationen der Parteien.'''® Wéhrend
die Parteien zwischen den Wahlen zentral organisiert sind, erfolgt die
Rekrutierung von Kandidaten fiir die Parlamentswahlen dezentral auf
der Distriktebene der Parteien. Auffallend ist, dass die nationale Par-
teiorganisation sowohl vom Auswahlprozess als auch vom Wahlkampf
ausgeschlossen ist. Lokale Parteiaktivitét ist damit zentral, um als Kan-
didat aufgestellt zu werden.***!

Der Trend zur Stirkung des Parteivorsitzenden zeigt sich daran,
dass diese als Spitzenkandidaten ihrer Partei in den Wahlkampf ziehen
und der Vorsitzende der siegreichen Partei im Falle einer erfolgreichen
Koalitionsbildung auch das Amt des Premierministers ibernimmt.*12
Im Zuge dessen stellt Karvonen angesichts der sich einander angegli-
chenen Organisationsstruktur und der staatlichen Finanzierung sogar
die Kartellisierung des finnischen Parteiensystems fest: ,,Finnish par-
ties as organisations have been almost completely dependent on the

1109 Vgl. Wiberg 2014b: 165. Nur die Kandidatenauswahl ist dezentral gestaltet;
Raunio/Wiberg 2003: 304. Bereits Rantala diskutiert, ob aus den Massenparteien
nicht eher ein Machtinstrument der Parteieliten geworden ist, vgl. Rantala 1984:
46/48

1110 Vgl. KESK 2016; SDP 2016: § 13, 34, § 40—-42; PS 2016: § 8, 9, 10; KRIS 2016: § 8,
15, 16, 17; KOK 2016: § 14, 21, § 28; VAS 2016: § 10, 18, 24; VIHR 2016; RKP
2016.

1111 Vgl. Raunio/Wiberg 2003: 304; Narud 2004; Pesonen 1972: 219; Raunio 2004:
135/144.

1112 Vgl. Paloheimo 2005: 257.
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state for decades“!''3 Die Zahl der Parteimitglieder sinkt kontinuier-
lich (von 513 123 in den 1960er Jahren zu 400 615 in den spiten
1990er Jahren). Dies betrifft auch die Anzahl der lokalen Parteiorgani-
sationen. Der Parteimitgliederschwund bewegt sich im europdischen
Durchschnitt.*114

Mit der Parlamentarisierung wurde auch die Rolle der Parteien ge-
starkt, die den politischen Prozess in Finnland kontrollieren und do-
minieren.***s Konkret strukturieren sie auch das Verhiltnis zwischen
der Bevolkerung und dem Parlament bei Wahlen, der Auswahl und
Ausbildung der Kandidaten und der Strukturierung der parlamentari-
schen Abstimmungen. Mit dem Erhalt eines offiziellen Status konnten
sie jhre einflussreiche Rolle festigen.'*'¢ Parteien dominieren die parla-
mentarischen Abldufe in Finnland, insbesondere die Regierungsbil-
dung und Regierungsarbeit. Deutlich wird dies auch dadurch, dass nur
Kandidaten, die mit einer Partei verbunden sind, ins Parlament ge-
wihlt werden konnen. Das oben angesprochene Parteiengesetz von
1969 beeinflusste die Beziehungen zwischen Partei und Fraktion, in-
dem die Parteienstrukturen mit Ressourcen gestirkt wurden. Insbe-
sondere im Gesetzgebungsprozess wird die Bedeutung der Parteien
deutlich: Da bei der ersten programmatischen Phase die Parteien do-
minieren (und wéihrend der Verhandlungen die jeweiligen Interessen
vermittelt werden) und bei der Initiierung und Formulierung der Ge-
setzesvorschldge die Regierung im Zentrum steht, ist es wichtig, dass
der Parteivorsitzende einer an der Regierung beteiligten Partei auch
Mitglied der Regierung ist, um die Gefahr der Isolierung zu vermei-
den.1117

1113 Karvonen 2014: 57. Karvonen diskutiert die stindige Ausweitung der Kampa-
gnenfinanzierung, bis es 2008 zu einem Skandal kam. Rufe nach einer neuen
Regulierung der Parteienfinanzierung wurden laut und Reformen wurden ein-
geleitet, vgl. Karvonen 2014: 58-60; Paloheimo 2005: 257.

1114 Vgl. Karvonen 2014: 54; Raunio 2004: 142-143. Rantala 1984: 45 hilt im Ge-
gensatz dazu fest, dass der Organisationsgrad der Parteien immer schon niedrig
war und und sogar unterhalb dem der Gewerkschaften oder anderen Interessen-
gruppen lag.

1115 Vgl. Rantala 1984: 35; Nousiainen 1998: 125; Raunio/Wiberg 2003: 303; Raunio
2004: 140.

1116 Vgl. Pesonen 1972: 232; Rantala 1984: 55.

1117 Vgl. Nousiainen 1998: 117-121; Ollila/Paloheimo 2007: 113.
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Das Parlament ist {iber die Fraktionen organisiert.**'8 Die Fraktion
bildet zwar einen Teil der Parteiorganisation, ist aber formal kein Or-
gan der Partei.*'9 Sie agiert relativ autonom von der iibrigen Parteior-
ganisation, weil kein anderes Parteiorgan sich so regelmiflig trifft und
weil sie durch mehr Personal und Spezialisierung durch die Ausschiis-
se besser ausgestattet ist, um inhaltliche Vorschlidge zu entwickeln. Al-
lerdings verlaufen wechselseitige Kommunikationsstringe zwischen
Partei und Fraktion: Die Fraktion informiert die Parteizentrale {iber
ihre Handlungen und Aktivititen und Parteifunktionire nehmen an
Fraktionstreffen teil. Es entstehen dabei Uberschneidungen zwischen
den Fraktionen und der nationalen Fihrung der Parteiorganisation.
Der Status als Regierungspartei spielt insofern eine Rolle, als die Par-
teifithrung stirker in die Fraktionsangelegenheiten involviert ist.12°

Die Autonomie der Fraktion zeigt sich vor allem an der unabhin-
gigen Entwicklung und Gestaltung ihrer Arbeit. Die Vereinbarung von
Partei- und Fraktionslinie kann schwierig werden. Auflerdem wurde
angesprochen, dass der Parteivorsitzende zwar die Partei fithrt und in
den meisten Fillen ein Parlamentsmandat hat, allerdings nicht auch in
Personalunion Fraktionsvorsitzender ist.**>* Raunio und Wiberg kon-
statieren angesichts der Zentralisierung der Parteistrukturen, der
Schwichung der Parteiorganisation, dem Riickgang der Mitgliederzah-
len und der Ressourcen, die den Fraktionen und den individuellen Ab-
geordneten zustehen, eine Verlagerung der Machtbalance in Richtung
der Fraktion.*'>2 Helms® Beobachtung zu der wachsenden Bedeutung
von Fraktionen spiegelt sich damit auch in Finnland wider.*123

1118 Vgl. Damgaard 1992a: 12; Wiberg 2000: 161; Rantala 1984: 35; Pajala et al. 2004:
5.

1119 Vgl. Karvonen 2014: 51; Venho 2014: 109;Wiberg 2000: 167.

1120 Vgl. Raunio/Wiberg 2003: 304; Raunio/Wiberg 2008: 592; Wiberg 2000: 167;
Pesonen 1972: 220; Heidar 2000: 205.

1121 Vgl. Raunio/Wiberg 2003: 304; Wiberg 2000: 168-169; Ollila/Paloheimo 2007:
117.

1122 Vgl. Raunio/Wiberg 2008: 592.

1123 Vgl Helms 1999: 22-23.
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6.2 Kontextfilter: Situativer Kontext des Eduskunta

Merkmal parlamentarische Mehrheitsverhaltnisse

Im Analysezeitraum lassen sich verschiedene Mehrheitsverhiltnisse
und daraus resultierend eine Vielzahl an Koalitionsformaten beobach-
ten. 2003 erlangte die Zentrumspartei KESK einen knappen Wahlsieg
mit 24,7% (55 Sitzen) vor den Sozialdemokraten mit 24,5% (53 Sitzen).
Anneli Jaatteenmaki (KESK) bildete mit der SDP und der Schweden-
partei (4,6%, 8 Sitze) eine Regierung. Die Sammlungspartei mit 18,6%
und 4o Sitzen stellte mit den Christdemokraten (5,3%, 7 Sitze), den
Griinen (8,0%, 14 Sitze), den Linken (9,9%, 19 Sitze) und den Basisfin-
nen (1,6%, 3 Sitze) die Opposition.t*24 2007 gewann erneut KESK
(23,1%, 51 Sitze) und bildete diesmal mit der Sammlungspartei (22,3%,
50 Sitze), den Griinen (8,5%) und der Schwedenpartei (4,6%, 9 Sitze)
eine Regierung. Matti Vanhanen fiihrte diese Regierung bis 2010, als
Mari Kiviniemi tibernahm. Auf den Oppositionsbinken nahmen SDP
(21,4%, 45 Sitze), VAS (8,8%, 17 Sitze), KRIS (4,9%, 7 Sitze) und PS
(4,1%, 5 Sitze) Platz.1125

Nach der Parlamentswahl 2011, bei der alle Parteien aufer die PS
Stimmeneinbuflen hinnehmen musstem, bildete KOK unter der Fih-
rung von Jyrki Katainen eine sogenannte Six-pack- oder Anything-
Goes-Regierung aus KOK (20,4%, 44 Sitze), SDP (19,1%, 42 Sitze), VAS
(8,1%, 14 Sitze), VIHR (7,3% 10 Sitze), RKP (4,3%, 9 Sitze) und KRIS
(4,0%, 6 Sitze).''?¢ Diese Regierungsbildung war insofern auflerge-
wohnlich, als KOK stirkste Fraktion wurde und die traditionellen
Massenparteien KESK und SDP ihre schlechtesten Ergebnisse seit 1917
verkraften mussten, wiahrend PS deutlich dazu gewann. Auch der lang-
wierige Prozess der Regierungsbildung war auffallend, da trotz des
komplizierteren Parteiensystems und der Koalitionsoffenheit der Par-
teien zumeist rasch eine Regierung gebildet werden konnte.*'>” Die

1124 Vgl. Oikeusministerié 2003. Jadtteenméki trat bereits im Sommer zuriick und
wurde von Matti Vanhanen abgelost, die Koalition blieb intakt.

1125 Vgl. Oikeusministeri6 2007.

1126 Vgl. Karvonen 2014: 78. Vgl. zum Hintergrund der Wahl Arter 2011; Mickels-
son 2015: 333.

1127 Vgl Arter 2011: 1284-1285, 1293; Nousiainen 2000b: 87. Vgl. zu den Griinden
dieses Erfolgs der PS Arter 2013.
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vergroflerte Regenbogenkoalition machte dem finnischen Modell al-
lerdings ein Ende, da aufgrund der deutlichen Verluste fiir KOK und
SDP nicht mehr zwei der drei traditionellen Parteien eine parlamenta-
rische Mehrheit und damit den Nukleus einer Regierung bildeten.
KOK und SDP bleiben zusammen hinter einer Mehrheit zuriick. Die
Schaffung der iibergrofien Regierung sorgte wiederum fiir Kontinuitat.
Auch fiel auf, dass die PS die einzige Partei seit 20 Jahren ist, die nicht
an einer Regierung beteiligt war.1*28 Diese Koalition verdnderte sich
im Mirz 2014 mit dem Ausstieg der VAS und der Ubernahme des Pre-
mierministeramtes von Alexander Stubb im Juni 2014, nachdem der
amtierende Regierungschef Katainen im April 2014 seinen Riicktritt
fiir Juni erkldrt hatte.**29 KRIS verlief im Juni 2014 die Regierung, ihr
folgte VIHR im September 2014, sodass die Regierung ab diesem Zeit-
punkt bis zur Parlamentswahl 2015 nur noch tiber eine knappe Mehr-
heit von zwei Sitzen verfiigte.*13°

Bei der Parlamentswahl im April 2015 wurde KESK wieder stérks-
te Kraft mit 21,1% (49 Sitze) und bildete unter Ministerprasident Juha
Sipild mit KOK (18,2%, 37 Sitze) und PS (17,7%, 38 Sitze) eine Regie-
rung. Aus der ehemals kleinsten Fraktion ist damit die zweitgrofite ge-
worden. Zur Opposition gehdren SDP (16,5%, 34 Sitze), VAS (7,1%, 12
Sitze), VIHR (8,5%, 15 Sitze), RKP (4,9%, 9 Sitze) und KRIS (3,5%, 5
Sitze).113! Die erstmalige Regierungsbeteiligung der PS wurde eher im
Ausland als in Finnland selbst thematisiert. Die Stirke der PS bei
gleichzeitigem Niedergang der linken Partei iiberraschte die Beobach-
ter nichtsdestotrotz.1132 So schlussfolgert Jochem, dass es zwar zu kei-
nen ,erdrutschartigen Verschiebungen® innerhalb des Parlaments kam,
die Mitte-Rechts-Koalition aber die Kennzeichen der Verhandlungsde-
mokratie in der Regierungskoalition schwichte und die Tradition der

1128 Vgl. Arter 2011: 1294. Katainen wollte die PS an sich gern in eine Regierung mit
KOK und SDP einbinden, die zog es allerdings vor, in der Opposition zu bleiben,
vgl. Ebd.: 1285-12094.

1129 Jyrki Katainen verfolgte eine Karriere innerhalb der EU und ist in der neu gebil-
deten EU-Kommission tatsichlich EU-Kommisar und Vize-Prasident der Kom-
mission, vgl. Europédische Kommission 2016.

1130 Vgl. Oikeusministerié 2011; Mickelsson 2015: 334.

1131 Vgl. Oikeusministeri6 2015; Mickaelsson 2015: 13; zur Regierungsbildung Raes-
te 2015.

1132 Vgl. Kalliokoski 2015; Nieminen 2015.

216.73.216.36, am 22.01.2026, 05:46:06. @ Urheberrechtlich geschitzter Inhat.
tersagt, m mit, flir oder in Ki-Syster



https://doi.org/10.5771/9783828872271

6.2 Kontextfilter: Situativer Kontext des Eduskunta

tibergroflen Koalitionen beendete. Ungewohnlich ist die rechts veror-
tete Regierung deshalb dennoch, mit ihr konnte sich die Logik des fin-
nischen Parteiensystems mittelfristig verandern.133

Merkmal Ereignisse

Parallel zur Verfassung wurde auch eine neue parlamentarische Ge-
schaftsordnung verabschiedet, die die Version von 1927 ersetzte. Sie
legt die Sitzungstage fest, die organisatorischen Einheiten des
Eduskunta, die Einbringung und Vorbereitung der Angelegenheiten
des Plenums, die Behandlung der Angelegenheiten im Plenum, die
Protokolle, die Verwaltung des Eduskunta sowie Sonderregelungen.
Auch das bereits angesprochene Fraktionsgesetz, das Vorgaben zu Na-
men, Mitgliedschaft und Aufgaben der Fraktionen macht, bot der par-
lamentarischen Arbeit einen neuen Kontext.

Es wurde bereits an einigen Stellen angemerkt, dass die finnischen
Plenarregeln vor der Verfassungsinderung und der Parlamentarisie-
rung des finnischen Regierungssystems qualifizierte Mehrheitsregeln
bei Abstimmungen vorsahen. Diese im internationalen Vergleich ku-
riose Regel besagte, dass ein Drittel der Abgeordneten (67) ein Gesetz
zu Fall bringen bzw. dessen Verabschiedung aufschieben konnten, in-
dem die Schlussabstimmung bis nach der nidchsten Eduskunta-Wahl
verschoben wurde. Bei der erneuten Abstimmung {iber das Gesetz
durfte nur iiber den unverdnderten Gesetzesvorschlag abgestimmt
werden. Auch die Anderung der finnischen Verfassung war strengen
Regeln unterworfen: So musste das Parlament zwei gleichlautende Be-
schliisse mit einer dazwischengeschalteten Parlamentswahl verabschie-
den. Beim ersten Beschluss reichte eine einfache Mehrheit, der zweite
Beschluss verlangte eine Zwei-Drittel-Mehrheit. Eine Verfassungséin-
derung ohne eine Wahl abwarten zu miissen, konnte mit einer 5/6-

1133 Vgl. Jochem 2016: 116. Vgl. Ebd. fiir Hintergriinde des Wahlkampfes und der
Regierungsbildung.
Vgl. zur Regierungsumbildung im Jahr 2017 als Folge der Wahl des rechtsextre-
men Jussi Halla-aho zum neuen Vorsitzenden der Perussuomalaiset Bigalke
2017.
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Mehrheit, die den Vorschlag fiir dringlich hielt, und einer anschlief}en-
den 2/3-Mehrheit bei der Abstimmung erreicht werden. 134

Die Intention dahinter war, die Verfassung vor einer mdoglichen
(demokratischen) sozialistischen Ubernahme zu schiitzen. Die Eliten
etablierten diese Minderheitsrechte, sodass sie die prozedurale Mog-
lichkeit hatten, die Gesetzgebung einer (mdglicherweise dann sozialis-
tischen) Parlamentsmehrheit aufschieben zu kénnen. Praktisch wurde
die Regel aber insbesondere von linken Parteien in den frithen
1990ern dazu genutzt, Kiirzungen bei der sozialen Sicherungssystemen
zu verhindern.'35 In der Konsequenz beeinflussten diese Regeln das
parlamentarische Verhalten dahingehend, dass die Regierung fiir ihre
Gesetzesinitiativen immer eine Zweidrittel-Mehrheit brauchte, um
einer Abstimmungsniederlage sicher zu entgehen. Dies erklart zum
einen die iibergrofien Koalitionen, zum anderen die Notwendigkeit
der permanenten Einbindung der Opposition in den Gesetzgebungs-
prozess. Dies stirkte das Parlament gegeniiber der Regierung, sorgte
aber fiir eine nur unklar zuzuordnende Verantwortlichkeit: Die Oppo-
sition musste beteiligt werden, war aber gleichzeitig nicht verantwort-
lich fiir die Regierungsentscheidungen. Mit dieser Begriindung wur-
den die qualifizierten Mehrheitserfordernisse 1992 abgeschafft und
von einer einfachen Mehrheitsregel abgeldst.1136

Die entscheidende Reform im Analysezeitraum ist die Verabschie-
dung einer neuen Verfassung am 11.6.1999 und ihr Inkrafttreten am
1.3.2000.1137 Wie bereits erldutert, verschob sich damit die Systemzu-
ordnung hin zu einem parlamentarischen Regierungssystem. Dies
pragte einschneidend und maf3geblich den parlamentarischen Kontext.

1134 Vgl. Arter 2006: 92; Petersson 1989: 79-81; Mattila 1997: 332; Forestiere 2008:
464-465 merkt an, dass das ,,Kuriose” daran das Nachgeschaltete dieses Mecha-
nismus war.

1135 Vgl Mattila 1997: 332; Forestiere 2008: 453/460, die diese parlamentarischen
Regeln im dénisch-finnischen Vergleich analysiert; Ebd.: 457ff. fiir eine ausfithr-
liche Darstellung des finnischen Kontextes.

1136 Vgl Arter 2006: 92-93; Mattila 1997: 331/332; Forestiere 2008: 461/464.

1137 Vgl. Verfassungstext: http://www.finlex fi/fi/laki/ajantasa/1999/19990731
Englische Version und deutsche Version findet sich auf den Seiten des Justizmi-
nisteriums: http://oikeusministerio.fi/fi/index/toimintajatavoitteet/lakiensaa-
taminen/perustuslaki.html
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Der Hintergrund der Verfassungreform liegt in den verdnderten
Bedingungen des Regierens in Finnland, die eine Reform unausweich-
lich machten.*'3® Das Ziel der Reformbemithungen war die Kodifizie-
rung und Zementierung der verfassungspraktischen Entwicklungen in
einem zusammenhédngenden Verfassungsdokument und damit die
Modernisierung und Revision der verfassungsrechtlichen Charakteris-
tika in Richtung eines parlamentarischen Systems.'*3% Die Parlamenta-
risierung fand unter der Pramisse des reinen parlamentarischen Regie-
rungssystems statt und der im Gegenzug deutlichen Reduktion der
Vorrechte des Prasidenten. Das bedeutete eine Umgestaltung der dua-
listischen Exekutive zugunsten der vom Parlament abhéngigen Regie-
rung. Die Aufgabenverteilung zwischen Regierung und Prasident wur-
de prézisiert: Bei Konflikten innerhalb der Exekutive steht der Regie-
rung die Letztentscheidung zu. Diese eindeutige Schwichung der Posi-
tion des Préisidenten zeigt den Kern der neuen Verfassung, ndmlich die
Verdnderung der Machtbeziehung zwischen Regierung und Parla-
ment.**4° Deutlichster Indikator dieser Entwicklung ist die Parlamen-
tarisierung der Regierungsbildung: die Regierung geht nun tatsachlich
aus dem Parlament hervor und der Prasident konnte nicht mehr die
Bildung der von ihm gewtiinschten Regierung beeinflussen.'4* Das
Ziel war aulerdem die Entfernung der legislativen Blockadeoptionen
der Opposition, um ,klassische® parlamentarische Strukturen zu eta-
blieren.1142

Die neue Verfassung legte den Fokus auf das parlamentarische Re-
gierungssystem und stérkte ihn, sie beinhaltete damit auch - der parla-

1138 Vgl. Karvonen 2014: 37-38; Nousiainen 2001: 104. Bereits angesprochen wurde
die unterschiedliche Wahrnehmung des Prisidentenamtes seit den 198oer Jah-
ren, flankiert war diese Entwicklung von der Einfithrung der Direktwahl des
Présidenten 1994 und den veranderten auflenpolitischen Bedingungen. Indem
Prasident Koivisto wie erwahnt nach seiner Wahl 1982 die parlamentarischen
Charakteristika des Systems akzentuierte, leitete er eine politische Zasur ein, die
die Logik des Systems verdnderte. Der Kollaps der Sowjetunion bedeutete den
Ausfall des Faktors der finnischen Politik, der ihre Moglichkeiten und Struktu-
ren tiber Jahrzehnte bestimmt hatte, vgl. Ebd.

1139 Vgl. Nousiainen 2000c: 7-8; Jochem 2012: 57.

1140 Vgl. Paloheimo 2001: 91. Vgl. fiir die zentralen Elemente der Reform zusam-
mengefasst: Nousiainen 2001: 106.

1141 Vgl. Nousiainen 2000c: 10.

1142 Vgl. Paloheimo 2001: 90; Jochem 2012: 58-59, 63.
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mentarischen Logik entsprechend - die Dominanz der Regierung ge-
geniiber dem Parlament.'*43 Prizise gesprochen handelt es sich um
einen parteienzentrierten Parlamentarismus, der die Beziehung zwi-
schen Regierung und Parlament tiber die Parteien organisiert und Ge-
schlossenheit und Solidaritdt innerhalb der Parteien unterstiitzt. Diese
parteienorientierte Logik des finnischen Parlamentarismus ist aller-
dings keine neue Entwicklung, sondern gehorte bereits vor der Verfas-
sungsdnderung zur Grundausstattung des Systems. Die mehrheitspar-
lamentarische Entwicklung seit 1982 hat dies nur weiter gefordert. 144

Trotz des neuen Verfassungsdokuments kommt Jaakko Nousiai-
nen zu dem Schluss, dass dies letztendlich keine neue Ara der finni-
schen Politik einleitete, sondern nur die Verschriftlichung von Anpas-
sungen und Verdnderungen zu bekannten Regeln und Prozederen be-
deutete. Im Gegensatz dazu betont Lauri Korvanen, dass der Faktor
des Wandels bezeichnend ist fiir die Beschreibung des finnischen Re-
gierungssystems.**45 Auch Raunio und Wiberg sehen in den Verfas-
sungsreformen einen fundamentalen Wandel des finnischen politi-
schen Systems. 146

Die nordischen Lander!'4” werden meistens als Konsensdemokra-
tie typologisiert. Die Annahme einer konstruktiven und konsensualen
nordischen Politik steht im Gegensatz zur Mehrheitsdemokratie Grof3-
britanniens, die durch ihre gegnerschaftlich gepragten Strukturen auf-
fallt.148 Die Mehrheitsdemokratie ist durch ihre Machtzentralisierung
geprigt, wahrend die Verteilung der Macht das Merkmal der Konsens-
demokratie ist.*4> Zu den distinktiven Merkmalen des Idealtyps der

1143 Vgl. Jyrdnki/Nousiainen 2006: 173.

1144 Vgl. Ebd.: 282/291.Die Autoren unterteilen die Entwicklung des finnischen Par-
lamentarismus in die parlamentarischen Lehrjahre von 1919 bis 1939, die An-
passungsjahre nach dem Zweiten Weltkrieg 1945 bis 1961, den zwischen prisi-
dentieller Macht und Korporatismus eingeklemmten Parlamentarismus von
1962 bis 1981 und die mehrheitsparlamentarische Entwicklung seit 1982, vgl.
Ebd.: 192/217/241/282.

1145 Vgl. Nousiainen 2000c: 16; Karvonen 2014: 8.

1146 Vgl. Raunio/Wiberg 2008: 585.

1147 Hier wird der Begrift der ,,nordischen Lander favorisiert, da geographisch gese-
hen nur Schweden, Norwegen und Danemark Skandinavien bilden, vgl. z.B.
Heidar et al. 2000: 17; Heidar 2004: 9-10.

1148 Vgl. Arter 2006: 2-3; Arter 2004: 581; Arter 1985: 494; Jochem 2012: 49.

1149 Vgl. Arter 2006: 12.
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Konsensdemokratien zihlen das Parteiensystem (starke Sozialdemo-
kratie, ein Mehrparteiensystem mit Links-Rechts-Polaritdt, das Ver-
hiltniswahlrecht), die Ausgestaltung der Beziehung zwischen Regie-
rung und Parlament (Minderheitsregierung bzw. tibergrofle Koalition
und damit Variation bei den Koalitionstypen) und die Beziehung zwi-
schen Staat und Verbidnden (starke Rolle der Interessengruppen,
Machtteilung entstehend aus den korporatistischen Strukturen des
Verbandesystems).**5° Mehrheitsdemokratische Elemente wie die Do-
minanz der Exekutive tiber das Parlament, eine fehlende Verfassungs-
gerichtsbarkeit und der unitarische Staatsaufbau lassen sich allerdings
auch in Finnland finden.?'s* Deshalb stellt Arter in Frage, dass Cha-
rakteristika des Konsenses tatsdchlich die politische und parlamentari-
sche Realitdt in den nordischen Staaten abbilden; eine Zuweisung, die
sich auch in der Typologie Arend Lijpharts findet.'*s> In der Zusam-
menschau wird deutlich, dass die Zuordnung zu Idealen wenig vielver-
sprechend ist und es sinnvoller erscheint, nach der Mischung der
Mehrheits- und Konsenselemente zu differenzieren sowie nach der
Natur der politischen Kultur zu fragen.1*s3 Arter schlussfolgert daraus
eine Notwendigkeit der Differenzierung zwischen konsensualen Er-
gebnissen und konsensualen Institutionen. Konig und Brduninger fo-
kussieren auf die Art der politischen Willensbildung, um zwischen
einem Konsens- (bei ithnen: Verhandlungs-) system und einem Mehr-
heitssystem zu unterscheiden. 54

Zur Kldrung der Frage, ob die nordischen Demokratien eher
mehrheitlich oder konsensuell geprigt sind, muss zum einen die Aus-
gestaltung der parlamentarischen Praxis gekldrt werden und zum an-
deren, wie die parlamentarische Opposition an der Ausiibung der
Macht beteiligt ist.**55 Die parlamentarische Praxis verortet Arter auf
einem Kontinuum, welches von einem ad hoc parlamentarischen Kon-
sensualismus (issue-by-issue) iiber einen bindenden (Pakt mit Opposi-
tion) bis zu einem extremen parlamentarischen Konsensualismus

1150 Vgl. Ebd.: 6-7; Jochem 2012: 51.

1151 Vgl. Karvonen 2014: 15; Jochem 2012: 52.
1152 Vgl. Lijphart 1999: 248; Arter 2006: 14-15.
1153 Vgl. Arter 2006: 13-14.

1154 Vgl. Ebd.: 16/19; Konig/Brauninger 1999: 4o.
1155 Vgl. Arter 2006: 11.
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reicht, indem auch Akteure ohne Vetomacht aus der Opposition betei-
ligt werden.'*5¢ Arter kommt zu dem Ergebnis, dass die nordischen
Staaten keine Konsensdemokratien sind, sondern allesamt Mehrheits-
demokratien mit verschiedenen Ausprigungen einer konsensualen
parlamentarischen Praxis.’'57 Auch Jochem bezeichnet die nordischen
Demokratien als halbierte Konsensdemokratien und sieht die Kon-
sensfindung vor allem im Parteiensystem und beim Interessensaus-
gleich zwischen den Verhandlungspartnern verwirklicht.*158

Die obige Differenzierung aufgreifend ist eine konsensgeprégte
finnische politische Kultur allerdings nicht zu verwechseln mit einer
Einigkeit in den legislativen-exekutiven Beziehungen. Beziiglich des
zweiten Aspektes erkennt Arter fiir Finnland deshalb keine konsensua-
le, sondern eher eine der Mehrheitslogik folgende parlamentarische
Praxis.’’59 Durch den Wegfall der qualitativen Mehrheitsanforderun-
gen bei Abstimmungen hat sich der wettbewerbliche Charakter des
finnischen Systems verstarkt.116° Auch Pajala klassifiziert das finnische
Parlament und das finnische parlamentarische System als mehrheit-
lich. Dafiir spricht, dass die parlamentarischen Mehrheitsfraktionen in
Handlungseinheit mit der Regierung agieren.'*¢* Der Konsens der po-
litischen Kultur entsteht im finnischen Fall aus der Grofle und der
Struktur der Regierung.'*¢> Damit einher geht eine offene Verhand-

1156 Vgl. Ebd.: 21. Um die Art der politischen Willensbildung zu untersuchen, unter-
scheiden Konig und Brauninger zwischen dem Ausmafl an Handlungsspielraum,
also der Anzahl der Vetospieler und der parlamentarischen oder einer présiden-
tiellen Regimeausrichtung, vgl. Kénig/Brauninger 1999: 41.

1157 Vgl. Arter 2006: 21.

1158 Vgl. Jochem 2012: 52. Wichtig ist festzuhalten, dass die nordischen Lander bei
aller Vergleichbarkeit keinen einheitlichen Analyseblock bilden. Bei der Be-
trachtung der nordischen Linder wird Finnland oftmals - gemeinsam mit Is-
land - als Ausreifler typologisiert, vgl. dazu Rasch 2004: 131; Damgaard 1992b:
193; Arter 2006: 3.

Es wird auch festgehalten, dass es kein nordisches Modell bei den Parlamenten
gebe und Ahnlichkeiten eher in Bezug auf andere, nicht-nordische Parlamente
zu finden seien, vgl. Esaiasson/Heidar 2000b: 4; Jochem 2012: 111.

1159 Vgl. Nousiainen 2000c: 1; Arter 2006: 265; Jochem 2012: 63.

1160 Vgl Jochem 2012: 63.

1161 Vgl. Pajala 2013: 42/45; Nousiainen 2000b: 84/86: dort hilt Nousiainen auch
fest, dass das System sehr schnell die mehrheitsdemokratische Orientierung an-
genommen hat.

1162 Vgl. Arter 2006: 263; Nousiainen 1997: 334.
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lungssituation und eine grofle Bereitschaft zum Nachgeben und zum
Eingehen von Kompromissen innerhalb der Exekutive. Dies beinhaltet
ebenfalls konsensorientierte nationale Ziele.!'3 Dag Anckar stellt —
vor der Verfassungsanderung - die These auf, dass sich ein konsensu-
elles Klima der Entscheidungsfindung entwickelte, um den Mehrheits-
parlamentarismus zu férdern und den Nutzen der parlamentarischen
Verschiebungsmechanismen sowie der Ausnahmegesetzgebung zu ver-
ringern.*'%4 Konig und Brduninger fassen zusammen, dass Finnland
vor der Reform ein Konsenssystem mit prasidentiellem Zuschnitt war
und damit dem britischen Westminister-System diametral gegeniiber-
stand. Seit der Reform sehen sie die Zuordnung als schwierig an und
verweisen auf die parlamentarische Mehrheitsdemokratie, wie sie bei
der einfachen Gesetzgebung sichtbar wird und den Konsenscharakter
bei Verfassungsdnderungen.''¢> Zusammenfassend lasst sich hier also
festhalten, dass die finnische politische Kultur konsensgeprigt ist,
gleichzeitig die Beziehung zwischen Regierung und Parlament mehr-
heitsparlamentarisch funktioniert.

6.3 Die Akteurskonstellation parlamentarischer Fiihrung im Eduskunta

Die Akteurskonstellation, in der die verschiedenen Dimensionen und
Typen parlamentarischer Fithrung im Eduskunta stattfinden und sicht-
bar werden, ist in Tabelle 15 dokumentiert.

1163 Vgl. Nousiainen 1997: 366-367; Nousiainen 1997: 122; Arter 1985: 494; Dam-
gaard 1992b: 203.

1164 Vgl. Anckar 1992: 164-166.

1165 Vgl. Kénig/Brauninger 1999: 61.
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7. Schlussbetrachtung: Politische Fithrung in
Parlamenten

7.1 Vergleich der Handlungskorridore im House of Commons und im
Eduskunta

7.1.1 Vergleich des Kontextfilters

Institutioneller Kontext: Orte und Positionen im Parlament
Prasidium

Im House of Commons existiert kein Prasidium. Der Parlamentsprési-
dent und seine Stellvertreter tauschen sich zwar aus, ohne dass es aber
einen institutionalisierten Ort gibt, an dem die administrativen Ange-
legenheiten des Parlaments verortet sind — und sei auch nur als reiner
Ort der Verwaltung. Im Eduskunta wiederum ist weniger das Prasidi-
um als die Prasidialkonferenz zentral, in der neben den drei Mitglie-
dern des Prisidiums auch die Vorsitzenden der Ausschiisse vertreten
sind. Sie ibernimmt wesentliche administrative parlamentarische
Funktionen, hat aber auch dariiber hinaus gehende Agendasetzungs-
funktionen, so wird hier die Uberweisung der Gesetzesvorschlige an
einen geeigneten Ausschuss verhandelt. Verzégerungen sind an dieser
Stelle grundsatzlich méglich. Durch die Einbindung der Ausschiisse an
diesem wichtigen Ort parlamentarischer Arbeit zeigt sich ihre beson-
dere Bedeutung. Eine solche Zusammensetzung an dieser Stelle im
Parlament ist im internationalen Vergleich auflergewohnlich.
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Tabelle 16 Kategorien Présidium im Vergleich

House of Com- | Eduskunta

mons
Typen und Zu- Existiert nicht Prisidium: Parlamentsprisident und seine
sammensetzung Stellvertreter

Prisidialkonferenz: Prisidium sowie die
Ausschussvorsitzenden

Funktionen Prisidium: keine Zuteilung von eigenen Funktionen
es handelt sich um die Funktionen des
Parlamentsprisidenten

Prasidialkonferenz: Organisation der
parlamentarischen Arbeit, zentral sowohl im
administrativen Bereich als auch im
Gesetzgebungsprozess

Festlegung der TO

Vorschlag fiir Uberweisung an Ausschuss

Kann Gesetzgebungsprozess verzégern

Weniger eine politische als eine konzipierende und ver-
feinernde Rolle

Quelle: eigene Darstellung

Parlamentsprasident

Sowohl im Vereinigten Konigreich als auch in Finnland wird der Par-

lamentsprésident geheim gewdhlt. Dies ist im House of Commons eine

Innovation und fiigt sich ein in ein parlamentarisches Reformpro-

gramm zur Stirkung des Parlaments. In beiden Parlamenten genieflen

die Parlamentsprasidenten eine hohe Reputation, insbesondere auf-

grund ihrer Unparteilichkeit bei der Ausiibung ihrer Aufgaben. Im bri-

tischen Parlamentarismus spielt der Speaker eine historisch bedeuten-
de Rolle, die in der Wertschétzung der Position deutlich wird. Die Par-

lamentsprasidenten in beiden Lindern sitzen den Debatten vor und

beaufsichtigen sie. Im House of Commons zeigt sich insbesondere Ge-

staltungspotential wihrend der Debatte und bei der Zulassung von
Antréigen. Die Tagesordnung liegt nicht im Zustdndigkeitsbereich des
Speakers. Im Eduskunta ist die Agendamacht des Parlamentsprésident
ebenfalls gering und seine Aufgaben sind eher administrativ verortet.

Dort sind die stellvertretenden Parlamentsprasidenten auch in der Pra-

sidialkonferenz vertreten, sodass sie dariiber wichtige Funktionen
wahrnehmen konnen.
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Tabelle 17 Kategorien Parlamentsprdsident im Vergleich

Administration

Entscheidet nicht iiber
parlamentarische Tagesordnung

Informeller Einfluss
Aufrechterhaltung Ordnung
Frei bei Verteilung Rederecht

Instrumente wihrend Debatte
(Entscheidung iiber Antrige)

House of Commons Eduskunta
Bestellung Geheime Wahl Geheime Wahl
Typen Senior officer, presiding officer Geringe Parteiposition
Unparteilich Formal zweitwichtigstes Amt nach
Sprecher des Hauses dem Staatsprasidenten
Bleibt Vertreter seiner Fraktion
Funktionen Vorsitz Debatten Einberufung der Sitzungen

Vorstellung der Agenda
Beaufsichtigung der Debatte

Einhaltung der parlamentarischen
Regeln

Darf Aufnahme in parlamentarische
Agenda nur bei
Verfassungsbedenken verweigern

Keine Beteiligung an Debatten oder
Abstimmungen

Quelle: eigene Darstellung.

Fraktion

Weder das House of Commons noch das Eduskunta definieren prazise
ihre Fraktionen, obwohl ihre zentrale Bedeutung an vielen Stellen
deutlich wird. Im Vereinigten Konigreich gibt es keine verschriftlich-
ten Regeln zu den Fraktionen, in Finnland sind sie seit 2012 als juristi-
sche Personen anerkannt und durch ein Fraktionsregister registriert.

In beiden Parlamenten sind die Fraktionen in verschiedene Ar-
beitseinheiten unterteilt. Im House of Commons féllt auf, dass die Un-
terorganisationen zumeist Orte der Backbencher sind. Sowohl das 1922
Committee der Conservatives als auch die Parliamentary Party von
Labour bieten die Moglichkeit, Fraktionsangelegenheiten vorzuberei-
ten, Themen zu setzen und insbesondere Modi der Konfliktlosung und
Kommunikation zwischen Fraktionsbasis und Fraktionsfithrung zu
etablieren. Ein ihnen jeweils zugehoriges ausfithrendes Organ - Execu-
tive Committee bzw. Parliamentary Committee — ist ebenfalls in der Or-
ganisation verortet. Die Arbeitsgruppen spielen in allen Fraktionen
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eine eher administrative Rolle und iibernehmen keine Expertiseent-
wicklung. Im Gegensatz dazu haben die finnischen Fraktionen eine
kleinteilige interne Organisation. Neben dem Vorstand und der Frakti-
onsversammlung gibt es zwei Orte: den Tydvaliokunta und die Va-
liokuntaryhmd. Der Arbeitsausschuss ist fiir die Vorbereitung der
Fraktionsarbeit zustindig, wahrend die Ausschussarbeitsgruppen an
der Schnittstelle zwischen Ausschuss und Fraktion agieren, sodass in-
nerhalb der Fraktionen eine direkte Beziehung zum Ausschuss veran-
kert ist. Arbeitsgruppen im Sinne der fraktionsinternen Policy-Vorbe-
reitung kann es zwar geben, sie sind aber kein entscheidender Be-
standteil der Fraktionsorganisation.

Aufgrund der mehrheitsparlamentarischen Logik in beiden parla-
mentarischen Systemen dominieren die Regierungsfraktionen nach
auflen das politische Geschehen. Die Oppositionsmodelle in beiden
Parlamenten unterscheiden sich insofern, als im House of Commons
die Opposition zwar keine spezifischen Rechte oder ein eigenes Geset-
zesinitiativrecht hat, allerdings eine deutlich abgegrenzte Alternativre-
gierung in Form eines Schattenkabinetts bildet und ein eigenstidndiger
Organisationsbestandteil des House of Commons ist. Im finnischen
Parlament sind den Oppositionsfraktionen zwar auch keine spezifi-
schen Rechte zugeordnet, aber aufgrund der pluralistischen und dispa-
raten Oppositionsstruktur kann keine eindeutige Alternativregierung
angeboten werden. Auch taucht die Opposition weder in der Verfas-
sung noch in der parlamentarischen Geschiftsordnung auf. Die breite
Koalitionsbereitschaft der finnischen Parteien und Fraktionen bedeu-
tet, dass sie grundsitzlich bereit sind, nicht nur Regierungsverantwor-
tung zu tbernehmen, sondern dies auch in Zusammenarbeit mit einer
momentanen Regierungsfraktion zu tun.

Tabelle 18 Kategorien Fraktion im Vergleich

House of Commons Eduskunta
Begriffs- Keine prézise Definition Keine prizise Definition in Verfas-
definition im Receipt des jeweiligen Whips sung oder Geschiftsordnung
Zuordnung iiber Regierung oder Juristische Person seit 2012
Opposition Fraktionsregister

Keine Zuschreibung von Aufgaben
Jeweilige Mitglieder, die fiir die
Parlamentswahl auf der Liste der
Partei standen
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Zusammen-
setzung

Conservatives: 1922 Committee,
Executive Committee.
Reprisentationsorgan konservativer
Backbencher

Labour: PLP Vorbesprechungen;
Parliamentary Committee zur
Vorbereitung der PLP;
Konfliktlosung, Kontaktherstellung

Arbeitsgruppen: eher
administrative Aufgaben, geringer
Einfluss; insbesondere bei Labour
aber Themensetzungsfunktion

Fraktionsversammlung

Fraktionsvorstand: Einberufung
und Vorsitz der Sitzungen

Ausschussarbeitsgruppe:
Fraktionsmitglieder, die dem
gleichen Ausschuss angehoren; ver-
tritt Fraktion in den

Ausschiissen

Arbeitsausschuss: Vorbereitung der
Fraktionsaufgaben und Fraktionssit-
zungen

Vorentscheidungen

Mitglieder: Fraktionsvorstand und
weitere Mitglieder (bei KOK z.B.
Ausschussvorsitzende der Fraktion)

Arbeitsgruppe: zur Bewiltigung
groflerer inhaltlicher Aufgaben (bei
SDP und VIHR)

Regierungs- vs.

Dominanz der Regierungsfraktion

Durch Entwicklung zum

Oppositions Mehrheitsparlamentarismus
fraktion Starkung der Regierungsfraktion
»Klassisches“ Oppositionsmodell Oppositionsmodell:
Alternativregierung Die Fraktionen und Abgeordnete,
Keine spezifischen die nicht an der Regierung beteiligt
Oppositionsrechte sind
Kein eigenes Gesetzesinitiativrecht | Pluralistisch, disparat; keine koordi-
Opposition Days nierte offizielle Opposition
Kein Schattenkabinett
Kein eigenes Initiativrecht
Funktionen Regierungsbildung: entscheidende | Regierungsbildung: entscheidende

Fraktionsaufgabe
Mehrheitsfraktion

Gesetzgebung: Regierung initiiert,
Fraktion als Ort wenig Einfluss in
dem Bereich; Abstimmung

Kontrolle: klassische Oppositions-
aufgabe

Fraktionsaufgabe
Mehrheitsfraktion

Gesetzgebung: Fraktionen koordi-
nieren interne Meinungsbildung

Kontrolle: klassische
Oppositionsaufgabe, lauft aber auch
iiber Ausschiisse

Quelle: eigene Darstellung.
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Fraktionspositionen

Bei den Fraktionsvorsitzenden befindet sich der entscheidende Unter-
schied zwischen dem Unterhaus und dem Eduskunta bei der Bestel-
lung. Wihrend in Grof3britannien die Position des Fraktionsvorsitzes
in Personalunion mit dem Parteivorsitz ausgeiibt wird, sind in Finn-
land die beiden Positionen voneinander getrennt. Das Wahlprozedere
im House of Commons ist komplex, im Eduskunta findet die Wahl des
Fraktionsvorsitzenden in der konstituierenden Sitzung der Fraktion
nach einer Parlamentswahl statt. Bei britischen Fraktionsvorsitzenden
handelt es sich um die zentrale Position, da damit auch ein Regie-
rungsamt bzw. die offizielle Position als Leader of the Opposition ver-
bunden ist. Bei finnischen Fraktionsvorsitzenden liegt der Aufgaben-
bereich eher in der Reprisentation und Organisation sowie der inhalt-
lichen Vorbereitung der Fraktionsarbeit. Im britischen Parlament ver-
laufen alle Kanile iiber den Fraktionsvorsitzenden, der dabei nicht un-
bedingt parlamentarisch aktiv sein muss. Stellvertreter sind dort nicht
explizit vorgesehen, die Geschiftsordnungen der Fraktionen im
Eduskunta wiederum halten in ihren Geschiftsordnungen die Etablie-
rung von Stellvertretern fest.

Die Vorsitzenden der fraktionsinternen Organisationen haben im
Unterhaus eine wichtige Ansprechpartnerfunktion im Austausch mit
der Fraktionsfithrung. Dabei handelt es sich um eine Backbencher-Po-
sition mit enormem Potential. Der Ausschusssprecher im Eduskunta
ist die maf3gebliche Position an der Schnittstelle zwischen Ausschuss
und Fraktion, die jede Fraktion in ihrer Geschiftsordnung niederge-
legt hat.

Die institutionalisierte Position des Whips im Unterhaus manifes-
tiert sein enormes fraktionsinternes Profil. Er wird vom Fraktionsvor-
sitzenden ernannt, sein urspriinglich hohes Patronagepotential musste
aber durch die Verdnderung der parlamentarischen Regeln Einbuf3en
erleiden. Die Position ist stark hierarchisch unterteilt und erfiillt eine
bedeutsame Schnittstellenfunktion zwischen Fraktion und Fraktions-
fihrung. Die Aufgaben liegen vornehmlich im administrativen und
kommunikativen Bereich sowie in der Herstellung von Fraktionsdiszi-
plin, was fiir das Wahlverhalten entscheidend ist. Der Whip im
Eduskunta erfillt dhnliche Funktionen, ist aber in seinen Aufgaben
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und seinem Profil lange nicht so institutionalisiert wie sein britisches

Pendant, auch gibt es diese Position nicht in allen Fraktionen.

Tabelle 19 Kategorien Fraktionspositionen im Vergleich

House of Commons

Eduskunta

Zentral fiir Agendakontrolle
Fraktionsvorsitzender der
Regierungsfraktion = Funktionen
des Regierungschefs

Leader of the Opposition als
Verkorperung der Opposition

Whip:

Feedback-Schnittstelle zwischen Frak-
tionsfithrung und Backbenchern
Assistent der Fraktionsfithrung

sowie Ansprechpartner fir
Backbencher

Mehrheitssicherung, Information,
Kommunikation

Patronagemacht geringer geworden

Typen und Fraktionsvorsitzender: Fraktionsvorsitzender:
Bestellung Personalunion Fraktions- und Keine Personalunion Fraktions- und
Parteivorsitzender Parteivorsitz
Conservative Party: Wahl (Wandel: ‘Wahl in der konstituierenden
frither nur aus Fraktion jetzt OMOV) | Fraktionssitzung nach
Labour Party: Wahl (neues Parlamentswahl
Verfahren)
Auch Regierungsamt als Premier- Ausschussprecher:
minister bzw. Leader of the Oppositi- | Falls es mehrere Abgeordnete in
on (finanzielle Ausstattung des LoO) | einem Ausschuss gibt, wird ein
Fraktionsmitglied gewahlt
Vorsitzender interner Fraktionsor-
ganisation Whip:
Conservatives: Chairman 1922 Wabhl in Fraktionsversammlung
Labour: Chairman PLP
Whip:
Ernennung
Government Chief Whip
Opposition Chief Whip
Assistant Whips
Funktionen Fraktionsvorsitzender: Fraktionsvorsitzender:

Organisation und Administration
Représentation

Inhaltliche Aufgaben: Vorbereitung,
Vorschlage erarbeiten

Ausschusssprecher:

Zentrale Stellung

Schnittstelle zwischen Ausschuss und
Fraktion: berichten Fraktionen von
der Ausschussarbeit bzw. tragen
Fraktionslinie in den Ausschuss
Koordination von Fraktions- und
Ausschusslinie

Whip:
Koordination des Wahlverhaltens
der Fraktionsmitglieder

Quelle: eigene Darstellung.

216.73.216.36, am 22.01.2026, 05:46:06. ©

Inhah.

tersagt, m mit, flir oder in Ki-Syster

299


https://doi.org/10.5771/9783828872271

7. Schlussbetrachtung: Politische Fiihrung in Parlamenten

Ausschuss

Im House of Commons fillt die Doppelstruktur der Ausschiisse auf. Die
Select Committees sind als Ausschiisse fiir die Kontrolle der Ministeri-
en bzw. fiir interne Angelegenheiten konzipiert, wihrend die Public
Bill Committees in den Gesetzgebungsprozess eingebettet sind. Select
Committees sind mit neun bis 18 Mitgliedern kleiner als die Public Bill
Committees mit 16 bis 50 Abgeordneten. Select Committees sind lang-
fristig angelegt fiir die kontinuierliche Kontrolle und Begleitung der
Exekutive, auch treffen sie eigenstindig die Entscheidung tiber die in-
haltliche Ausrichtung ihrer Arbeit. Thre Besetzung erfolgt tiber die
Fraktionen, die vornehmlich Backbencher auswéhlen. Die nur fiir das
zu behandelnde Gesetz eingerichteten Public Bill Committees werden
iiber ein eigenes Gremium, das Committee of Selection, besetzt und
tiben eine legislative Funktion in Form der detaillierten Behandlung
des Gesetzesvorschlags aus. Die Ausschiisse im Vereinigten Konigreich
erfiillen also zwei Parlamentsfunktionen - Gesetzgebung und Kontrol-
le.

Fir das finnische Parlament wiederum legt die Verfassung die An-
zahl und Typen der Ausschiisse fest. Interessanterweise gibt es dort al-
so keine Angaben zu den Fraktionen, wahrend die Ausschiisse aus-
fithrlich behandelt werden. Sie sind stindige Einrichtungen und
grundsitzlich nach den Ministerien aufgeteilt. Auch die Mitgliederzahl
ist in der Verfassung festgeschrieben, wobei ihre Besetzung die parla-
mentarischen Mehrheitsverhiltnisse berticksichtigt. Mit dem Verfas-
sungsausschuss existiert ein parlamentarischer Ort, der fiir die Prii-
fung der Verfassungsmafligkeit von Gesetzen zustandig ist. Ein eigenes
Initiativrecht haben Ausschiisse nicht. Die Arbeitsschritte innerhalb
des Ausschusses sind detailliert und prazise festgehalten, besonders be-
merkenswert ist die Behandlung der Initiative im Ausschuss vor der
ersten Lesung. Die Ausschiisse sind also der Kernbestandteil des Ar-
beitsparlaments.
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Tabelle 20 Kategorien Ausschiisse im Vergleich

House of Commons Eduskunta

Typen und Anzahl | Select Committees (SC): Von Verfassung festgelegt
Departmental, Topical, Internal 15 Ausschiisse + GrofSer Ausschuss
(z.B. Backbench Business standige Ausschiisse
Committee) Temporire Ausschiisse konnen

eingerichtet werden
Public Bill Committees (PBC)
Entspricht grundsitzlich
Ressortaufteilung

Unterausschiisse moglich,
praktisch aber nicht von Bedeutung

Zusammensetzung | SC: Je 9 bis 18 (vorwiegend) Back- | Mitgliederzahl in Verfassung und
und Bestellung bencher; Nominierungen durch GO festgelegt

Fraktion, dann geheime Wahl Zwischen 17 und 25 Mitglieder
in der Fraktion
Besetzung proportional nach

PBC: Bestellung jeweils fiir das parlamentarischen Mehrheits-
spezifische Gesetz; 16 bis 50 verhaltnissen

Nominierung durch Committee of | Auswahl erfolgt innerhalb
Selection unter Berticksichtigung der Fraktionen

der parlamentarischen Mehrheiten
Jeder Abgeordneter ist Mitglied
mindestens eines Ausschusses

Funktionen Departmental: Begleitung und Verfassungsausschuss:
Prifung der Arbeit der Ministerien; | verfassungshiitende Rolle
informellere Arbeitsweise, Ladung

von Experten und Zeugen Ausschiisse haben kein eigenes
Initiativrecht

Topical: themenspezifisch, Ablauf im Ausschuss: viele

ministerieniibergreifend Ressourcen darin enthalten

Internal: kammerinterne, parla- Begleitung und Vorbereitung von

mentarisches Alltagsgeschift Gesetzesinitiativen
Ausschussebene ist Pflicht fiir

PBC: detaillierte Diskussion der alle Initiativen

Gesetzesinitiative, auch

Anhérungen von Experten Erstellung eines Ausschussberichts

Vorbereitung der Plenarsitzungen

Quelle: eigene Darstellung.

Ausschussvorsitzende

Auch beim Ausschussvorsitzenden wird die unterschiedliche Bedeu-
tung deutlich, die in beiden Parlamenten auf die Ausschiisse gelegt
wird. Die Vorsitzenden der Select Committee werden tiber ihre Fraktio-
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nen nominiert, wobei die Fraktionszuordnung der jeweiligen Aus-
schussposten zuvor festgelegt worden ist. Eine wichtige Reform ist die
darauf folgende geheime Wahl der Ausschussvorsitzenden. Ein Vorsit-
zender eines Select Committee kann sein Profil entwickeln und insbe-
sondere bei wichtigen Untersuchungen enorme Expertise und Auflen-
wirkung erlangen. Als voller Bestandteil der Arbeit des Ausschusses
wird dieser Effekt noch verstarkt. Die Position des Vorsitzenden des
Backbench Business Committees hat eine wertvolle neue Position fiir
die Backbencher geschaffen. Vorsitzende des Public Bill Committees er-
halten ihre Position iiber das Panel of Chairs und sind damit in keiner
besonderen Fithrungsposition. Eine Profilentwicklung findet nicht
statt, insbesondere die temporire Etablierung dieser Ausschiisse ver-
hindert dies. Uber Anderungsantrige kann der Vorsitzende zwar ent-
scheiden, ansonsten existieren allerdings wenige Handlungsmoglich-
keiten.

Auch in Finnland wird iiber die Fraktionszugehoérigkeit der Aus-
schussvorsitzenden vorher entschieden. Thre Mitgliedschaft in der Pra-
sidialkonferenz ist fast noch wichtiger fiir ihre Arbeit als die Moglich-
keiten im Ausschuss selbst. Eine prizise Aufgabenzuteilung haben die
Ausschussvorsitzenden im Ausschuss nicht, sie sind aber fiir die Orga-
nisation der Sitzungen und die Priorisierung der Angelegenheiten zu-
stindig, was Agendasetzungsmoglichkeiten bereithalt. Die Bedeutung
der Ausschiisse fiir das Eduskunta zeigt sich also nicht nur bei den
klassischen Ausschussfunktionen, sondern auch darin, dass die Frak-
tionen eigene Orte fiir ihre Einbindung in das gesamte parlamentari-
sche Verfahren geschaffen haben. Der unterschiedliche Stellenwert der
Ausschiisse ldsst sich an der Position der Ausschussvorsitzenden deut-
lich ablesen. Die Rolle der Ausschiisse im Gesetzgebungsprozess ist im
Vereinigten Konigreich begrenzt, was sich in den Vorsitzendenpositio-
nen spiegelt. Die Beteiligung der Ausschiisse am zentralen Ort der Pra-
sidialkonferenz in Finnland zeigt die Bedeutung der Ausschiisse im
finnischen Parlamentarismus.
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Tabelle 21 Kategorien Ausschusspositionen im Vergleich

House of Commons Eduskunta

Bestellung Select Committees: Nominierung Wahl aus der Mitte des Ausschusses,
durch Fraktion Regeln wie bei Wahl des
Fraktionszuordnung der einzelnen Parlamentsprasidenten

Positionen wird zuvor im Caucus of
Whips ausgehandelt, geheime Wahl Fraktionszugehorigkeit der

durch Kammer Ausschussvorsitzenden wird
entsprechend der parlamentarischen

Public Bill Committees: Auswahl Mebhrheitsverhiltnisse vorher

durch Panel of Chairs festgelegt.

Typ Vorsitzender SC: Profil Gehort in seiner Funktion auch dem

Prisidialkonferenz an und ist damit

Vorsitzender Backbench Business an zentraler Schaltstelle des

Committee: Parlaments

Profil-Position fiir Backbencher
Vorsitzender des Grofen
Vorsitzender PBC: Speaker des Aus- Ausschusses mit besonderer Stellung
schusses, keine Profilentwicklung
moglich wegen Auflosung des Aus-
schusses nach Ausschussphase

Funktionen SC: Voller Bestandteil der Arbeit des | Aktives Mitglied des Ausschusses
Ausschusses; Ablauf der Ausschussar-

beit bestimmen Nicht prazise festgelegt

Organisation der Sitzungen,
PBC: Uber Zulassung von Verteilung Rederecht
Anderungsantrigen entscheiden, aber | Priorisierung innerhalb des
keine disziplinarischen Ressourcen Ausschusses

Quelle: eigene Darstellung.

Diese Dimension des Handlungskorridors zusammenfassend fallt auf,
dass das Prasidium im House of Commons nicht existiert, wihrend es
im Eduskunta zentrale Funktionen tibernimmt. Im Gegensatz dazu ist
der britische Parlamentsprésident als das Gesicht des House of Com-
mons nicht nur mit reprisentativen Aufgaben betraut, sondern mit
grofiem Ermessensspielraum wéihrend Debatten und Fragestunden. Im
Eduskunta handelt es sich bei dieser Position um eine organisatorisch-
administrativ ausgerichtete Aufgabe.

In beiden Parlamenten sind bei den Fraktionen alle vorgestellten
Orte vorhanden. Die finnischen Fraktionen sehen in ihnen eindeutige
Méoglichkeiten der Arbeitsteilung mit Hinblick auf die Ausschussarbeit,
wiahrend sie bei den britischen Fraktionen eher Anlaufstellen fiir die
Backbencher sind. Die Differenzierung nach Regierungs- und Opposi-
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tionsfraktion ist in parlamentarischen Regierungssystemen zwar im-
mer entscheidend, nichtsdestotrotz prégt sie im House of Commons die
gesamte parlamentarische Organisation. Es bietet auch vielseitigere
Fraktionspositionen als das Eduskunta, insbesondere angesichts der in-
stitutionalisierten Rolle der Whips. Selbst der einfache Abgeordnete
hat als Backbencher eigenstindiges Handlungspotential.

Die Doppelstruktur der Ausschiisse im House of Commons zeigt,
dass sie nicht nur eine gesetzgeberische Aufgabe erfiillen kénnen, son-
dern auch in einen weiter gefassten Kontrollbereich eingebunden sind.
Im Eduskunta ist die Ausschussstruktur der pragende Mechanismus
fir die Arbeitsteilung im Bereich der Gesetzgebung. Wahrend der
Ausschussvorsitzende hier eine zentrale Fithrungsposition darstellt, ist
das Profilierungspotential selbst als Vorsitzender eines britischen Select
Committees begrenzt.

Schlussfolgernd verlduft die Positionsdimension parlamentari-
scher Fiihrung im Grof3teil parallel, aber einige parlamentsspezifische
Besonderheiten stechen dennoch ins Auge. Bei der Anwendung der
Kriterien zur Positionsbestimmung sind Fithrungspositionen eindeu-
tig zu identifizieren, die Bezeichnung ,-vorsitzender® scheint aber
nicht unbedingt das ausreichende Kriterium zu sein - so kann ein
Backbencher unter Umstinden mehr parlamentarische Fithrung aus-
tiben als ein Vorsitzender eines Public Bill Committees. Die Differen-
zierung nach unterschiedlichen Typen ist deshalb wichtig.

Institutioneller Kontext: Parlamentarische Regeln

Im Vergleich der Plenarregeln ist fiir das Merkmal der Mitwirkung
und Begleitung festzuhalten, dass das Initiativrecht in beiden Parla-
menten bei der Regierung oder individuellen Abgeordneten liegt. Ein
Initiativrecht fiir Fraktionen oder Ausschiisse ist nicht vorgesehen, wo-
bei in Finnland die Zuordnung einer Fraktion zu einer Initiative tiber
die unterstiitzenden Unterschriften moglich ist. Grundsitzlich mani-
festiert sich die Regierungsdominanz im Bereich der Initiative, da im
House of Commons angesichts der tief institutionalisierten Regeln nur
durch Losgliick oder durch streng reglementierte Zeitfenster die Ein-
bringung eines Gesetzesentwurfs moglich ist und im Eduskunta Regie-
rungsinitiativen bei der Behandlung auf der Tagesordnung und im
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Ausschuss Vorrang haben. Auflerhalb der Regierung entstandene Ini-
tiativen verfolgen weniger den Zweck, tatsdchlich das eingebrachte Ge-
setz zu verabschieden, als vielmehr Offentlichkeit zu erreichen, Hand-
lungsbedarf anzumelden und ein Thema zu setzen. Wichtig fiir die Be-
wertung der parlamentarischen Moglichkeiten ist aber, sich von der
Erfolgsquote von Initiativen zu losen und die Themensetzungskraft
nicht zu unterschitzen, auch wenn diese informell oder im Bereich der
pré-legislativen Kontrolle liegt.

Im Gesetzgebungsprozess zeigt sich die unterschiedliche Stellung
der Ausschussberatung. Wihrend sie im Eduskunta das zentrale Ele-
ment darstellt, beraten die Ausschiisse im House of Commons zwar im
Anschluss an die zweite Lesung und stellen ihren Bericht auf einer ei-
gens eingerichteten Report Stage vor, aber ihnen wird keine maf3geb-
liche Bedeutung beigemessen, obwohl sie ihr Potential durchaus an-
ders entfalten kénnten.

Beziiglich der Gestaltung der Tagesordnung fallt auf, dass es im
House of Commons keinen Altestenrat oder eine dhnliche Institution
gibt, die eine parlamentarische Tagesordnung aufstellen kénnte, son-
dern die Regierung dafiir zustdndig ist. Der Leader of the House stellt
als Reprisentant der Regierung den Zeitplan fiir die nichste (und
tibernachste) Woche vor. Der Opposition und den Backbenchern sind
bestimmte Zeitfenster zugeordnet, in denen diese Muster durchbro-
chen werden. Mit den Early Day Motions haben die Abgeordneten eine
bedeutsame Mdglichkeit, die Agenda zu ergdnzen und ihre gewiinsch-
ten Themen zu setzen. Insbesondere zeigen die Reformansitze die Be-
mithungen, die parlamentarischen Optionen zu stirken. Im Eduskunta
wiederum liegt die Sitzungsplanung zwar in den Hénden des Parla-
ments, weil die Préasidialkonferenz sie aufstellt. Gleichzeitig dominiert
die Regierung jedoch durch ihre Mehrheitsstellung diesen Prozess.

Im Bereich der Debatte zeigt sich die deutlich institutionalisierte
Verankerung einer redeparlamentarischen Tradition im House of Com-
mons. Dort bieten sich in Form von Adjournment, Emergency, Topical
oder Urgent Debates vielseitige Moglichkeiten, das Wort in der Debatte
zu ergreifen und erneut Themen zu setzen. Erinnert werden soll hier
an den Reformprozess und an Speaker John Bercow, der diese Optio-
nen fiir die Abgeordneten zulédsst. Auch hier sei angemerkt, dass die
Regierung Entscheidungen und Abstimmungen weiterhin dominiert,
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was aber das Handlungspotential der parlamentarischen Akteure in
dieser Hinsicht nicht unbedingt berithrt. Im Eduskunta wiederum fii-
gen sich die Annahmen des Arbeitsparlaments in die Praxis: Zwar ist
es moglich, Debatten zu initiieren und Aktuelles zur Sprache zu brin-
gen, sie werden aber nicht intensiv genutzt und gehéren auch nicht zur
parlamentarischen Tradition.

Tabelle 22 Kategorien Plenarregeln im Vergleich

Plenarregeln House of Commons Eduskunta
Mitwirkung und | Government Bills Initiativrecht bei Regierung oder bei
Begleitung Private Members' Bills Abgeordneten

a) Ballot: Gliick > wenig Erfolgs-
chancen

b) Ten-Minute-Rule Bill: Offent-
lichkeit = wenig Erfolgschancen

c) Presentation =2 einfache Initiati-
ve, aber nur making a point

Insgesamt: Dominanz der Regierung,
aber Moglichkeiten des Agenda-
settings, des Druckaufbaus

Schritte des Gesetzgebungsprozesses

Vielseitige Gestaltungsmaoglichkeiten
im Gesetzgebungsprozess trotz
Regierungsmonopol = nicht an
einem Ort festzumachen

Gestaltung der Tagesordnung,
Verteilung der parlamentarischen
Zeit: Im Prinzip Aufgabe der
Kammer, praktisch der Regierung

Leader of the House stellt vor
Kein Altestenrat (Speaker’s
Conference)

20 Opposition Days
35 Backbench Business Days

Fraktion und Ausschiisse haben kein
Initiativrecht

Durch Unterschriften unter eine
Abgeordneteninitiative kann
Unterstiitzung demonstriert werden
Zuordnung zu einer Gruppe oder
einem Wahlkreis méglich

Gesetzesinitiative
Haushaltsplaninitiative
Mafinahmeninitiative

Abgeordneteninitiativen selten
erfolgreich - Dominanz der
Regierung im Prozess
Regierungsvorlagen haben Vorrang
in der Ausschussberatung

Durch Initiativen Profilsteigerung

Uber informelle Kanile
Profilsteigerung; aus einer Abgeord-
neteninitiative kann bei guten
Kontakten eine Regierungsinitiative
werden

Lihetekeskustelu
Ausschussberatung

Erste Lesung (allgemein und im
Detail)

Zweite Lesung
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Early Day Motions Gestaltung der Tagesordnung
- Aufmerksamkeit und Verteilung der parlamentarischen
Themensetzung Zeit:

Parlamentsprésident ruft die Sitzun-
gen ein auf Grundlage der Sitzungs-
planung der Présidialkonferenz
Prisidialkonferenz entscheidet tiber
die Tagesordnung gemeinsam mit

der Regierung
Debatte Ablauf der Debatte Freie Rede, in Reihenfolge ihrer
Meldung wird ihnen das Wort erteilt
Redebeitrige
Prasidialkonferenz bestimmt den
Moglichkeiten der Beeinflussung Ablauf der Debatte
durch Speaker
Aktuelle Debate
Adjournment Debates: viele mogli- schriftlicher Antrag, eingereicht bei
che Zeitpunkte, spater Zeitpunkt, der Prisidialkonferenz
Wahlkreisangelegenheiten,
Themensetzung Unterschiedliche Art von
Redebeitragen

Recess Debate

Debatte im Anschluss an Queen’s
Speech

Emergency Debate
Topical Debate
Urgent Debate

Point of Orders
Business Questions

Moglichkeit zur Themensetzung und
zur Ergreifung des Wortes

Quelle: eigene Darstellung.

Die schriftlichen Kontrollregeln funktionieren in beiden Parlamenten
nach einer dhnlichen Logik: Sie stehen jedem Abgeordneten zur Verfi-
gung, die Bearbeitungsdauer variiert, die Bereitschaft der Regierung,
Informationen herauszugeben, schwankt ebenfalls und sie verfolgen
das Ziel, detaillierte Informationen zu erhalten und eventuelle Ver-
saumnisse anzumahnen. Das Eduskunta hat einen gut ausgestatteten
Zugang zu Informationen der Regierung. Mit dem Freedom of Infor-
mation Act kann das House of Commons eine zusdtzliche schriftliche
Frageform nutzen.
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Die miindlichen Fragestunden zdhlen im House of Commons zu
den traditionellen und institutionalisierten Kontrollmechanismen.
Vier Tage die Woche findet die Question Time statt und auch wenn die
Einreichung der Fragen schriftlich erfolgen muss, ermdglichen die the-
menspezifischen und aktuellen Nachfragen - deren Zulassung im Er-
messen des Speakers liegt — eine wachsende Spontaneitit. Auch hier
spielt erneut das Losgliick eine Rolle und die Rotation der Befragung
von Ministerien ist festgelegt, sodass der Tagesaktualitit an dieser Stel-
le Grenzen gesetzt sind. Die Debatte um die Prime Minister’s Questions
- Ritual oder tatsichliche Kontrolle - wurde angesprochen, im Ver-
gleich ist die wochentlich stattfindende direkte Ansprechbarkeit des
Regierungschefs im parlamentarischen Kontext auflergewdhnlich.
Auch im Eduskunta gibt es miindliche Fragestunden, fiir die die Prési-
dialkonferenz bei ihrer Agendaplanung Zeit reservieren muss. Die Fra-
gen miissen ebenfalls schriftlich eingereicht werden, allerdings sind die
Regeln nicht so streng wie im House of Commons. Nachfragen sollen
eine spontanere Entwicklung der Fragestunde begiinstigen. Auch hier
zeigt sich parallel zu den Debattenméglichkeiten, dass die redeparla-
mentarische Tradition wenig ausgepragt ist und dass eine offene Frage-
stunde nicht vorgesehen ist. Gleichzeitig verfigt das Eduskunta iiber
einen ausgepragten Zugang zu Informationen und kann im Anschluss
an Fragen eine Debatte forcieren.

Tabelle 23 Kategorie Kontrollregeln im Vergleich

Kontrollregeln House of Commons Eduskunta

Schriftliche Fragen | Schriftliche Einreichung mit Stehen jedem Abgeordneten
Wunschdatum einer Antwort einzeln zur Verfigung
Grundsitzlich Beantwortung Beantwortung innerhalb von
innerhalb einer Woche 21 Tagen

Detaillierte Informationen werden | Berichte der Regierung
verlangt, Druck kann auf die
Regierung ausgetibt werden, Guter Zugang zu Informationen
Versdumnisse angemahnt und be- | fiir das Eduskunta

wiesen werden

Freedom of Information Act:
Kein rein parlamentarisches
Instrument, kann aber von
Abgeordneten genutzt werden
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Miindliche Fragen

Question Time montags bis
donnerstags unterliegt strengen
Regeln: Fragen zuvor schriftlich
einreichen, Topical Questions
moglich

Los entscheidet iiber 25 Fragen,
10 weitere topical Fragen

Zulassung von Nachfragen liegt
beim Speaker

Urgent Questions

Einreichung zu Beginn eines
Sitzungstags

Speaker entscheidet, ob sie dem
Kriterium der Dringlichkeit
entsprechen

Prime Minister’s Questions:
Mittwochs 12.00-12.30 Uhr

Keine vorherige Anmeldung,
Verfahren tiber Nachfragen zur
eingangs gestellten Frage nach

den Engagements des PM des Tages

Ritual oder tatsachliche Kontrolle?

Prisidialkonferenz muss
Debattenzeit fiir Fragen einplanen

Miindliche Fragestunde

Fragen bei Prisidialkonferenz
einreichen,

Nachfragen kénnen spontan
erfolgen, muss inhaltlich im
Bereich der Hauptfrage liegen

Uber Zuléssigkeit der Nachfrage
entscheidet Prasidialkonferenz
Offentliche Ubertragung

Quelle: eigene Darstellung.

In der Zusammenschau konnen {iber die parlamentarischen Regeln

die folgenden Ergebnisse parlamentarischer Fithrung festgehalten wer-
den. So ist bei den Plenarregeln das Einbringen einer Initiative das Er-
gebnis parlamentarischer Fithrung der Regierungsfraktion im Zusam-
menspiel mit der Regierung oder einzelner Abgeordneter. Bei der tat-

sachlichen Behandlung der Initiative im Plenum kann dies aber nur in
den seltensten Fillen sichtbar werden. Vielmehr geht es bei einem rein

parlamentarischen Ursprung der Initiative vornehmlich um die The-

mensetzung und die Erzeugung von Aufmerksamkeit. Damit handelt

es sich um ein schwer fass- oder gar messbares Ergebnis parlamentari-
scher Fithrung. Bei der Beteiligung parlamentarischer Akteure im Ge-

setzgebungsprozess sind im Eduskunta Ergebnisse vor allem {iber die
Ausschiisse festzustellen, wahrend sie im House of Commons eher bei
den Fraktionen und den einzelnen Abgeordneten und insbesondere

wihrend der Debatten sichtbar werden. Wenn die Debatte ein Ergeb-
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nis parlamentarischer Fiihrung ist, sieht man das im House of Com-
mons sehr viel eindeutiger als im Eduskunta.

Das schriftliche Fragerecht wiederum ist ein relativ eindeutiges Er-
gebnis parlamentarischer Fiihrung, beim miindlichen Fragerecht ist es
im House of Commons ganz eindeutig zu beobachten, wihrend es im
Eduskunta grundsatzlich vorhanden ist, aber nicht in der britischen
Dimension.

Institutioneller Kontext: Institutionelle Vetospieler und Parteien

Ein deutlicher Unterschied liegt im bikameralen Aufbau des britischen
und im unikameralen Aufbau des finnischen Parlaments. Das House of
Lords wird aufgrund seines anachronistisch anmutenden Bestellmo-
dus® und Vertretungsprinzips als widerspriichlich empfunden, bei Be-
trachtung seiner Funktionen allerdings zeigt sich seine Relevanz in sei-
ner Spezialisierung und Entwicklung von Expertise. Der Vorrang der
ersten Kammer wird nicht angetastet, sodass eine Niederlage im Ober-
haus als Niederlage der Regierung und weniger des Unterhauses wahr-
genommen wird, obwohl natiirlich die Regierung der Logik des parla-
mentarischen Regierungssystems folgend hinter einer parlamentari-
schen Mehrheit steht.

Fiir die Regierung ist festzuhalten, dass beide Parlamente im Kon-
text einer parallelen Entwicklung hin zu starken und dominanten Re-
gierungen stehen. In Finnland liegt diese Logik auch in der Rolle des
Staatsprisidenten begriindet, wahrend im Vereinigten Konigreich die
Logik des Parlamentarismus dies weiter unterstiitzt. Ein deutlicher
Unterschied liegt aber in den Regierungsformaten: die britische Tradi-
tion der Einparteienregierungen steht der finnischen Multi-Koalitions-
demokratie gegeniiber.

Finnland hat zwar keine zweite parlamentarische Kammer, dafiir
aber ein Staatsoberhaupt, das in seiner Rolle als Uberbleibsel des Semi-
Présidentialismus als Denkmal fiir die Logik einer dualen Exekutive
steht. Die Konigin als britisches Staatsoberhaupt erfiillt eine solche
Rolle in keiner Weise. Im britischen Kontext wiederum spielt die Ver-
fassung schon allein deshalb keine Rolle, als es kein zusammenhéngen-
des Verfassungsdokument gibt, das als Referenzpunkt fiir parlamenta-
rische Ablaufe dienen konnte. In Finnland gibt es eine verhaltnismaflig
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neue detaillierte Verfassung, allerdings kein Verfassungsgericht, das
tiber die Verfassungsgeméfiheit von Gesetzen oder Organstreitigkeiten
entscheidet. Das Eduskunta ist in dieser Hinsicht gestédrkt, weil es in
Form des Verfassungsausschusses einen innerparlamentarischen Ort
gibt, der mit der Priifung der Verfassungsgemiftheit der Gesetze be-
traut ist.

Die Erosion der Tradition eines Zweiparteiensystems in Grof3bri-
tannien erschwert eine Klassifizierung. In Finnland wiederum pragt
das fragmentierte Mehrparteiensystem ohne Blocke die parteipoliti-
schen Gegebenheiten. Die Fraktionen sind im Unterhaus der entschei-
dende Parteienbestandteil, auch wenn es eine dariiber hinausgehende
Machtverteilung innerhalb der Parteien gibt. Fraktionen in Finnland
agieren autonom von ihrer Partei, deren Gliederungen vielfiltig sind.
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Zusammenfassend befindet sich in beiden Parlamenten die Regie-
rung an erster Stelle der institutionellen Vetospieler, im Vereinigten
Konigreich gefolgt von der zweiten Kammer und in Finnland von der
Verfassung (aber nicht der Verfassungsgerichtsbarkeit). In Grof3britan-
nien spielen Staatsoberhaupt und Verfassung nur eine marginale Rolle,
in Finnland hat das Staatsoberhaupt immens an Macht eingebiifit.

Situativer Kontext: Parlamentarische Mehrheitsverhaltnisse und Ereignisse

Das Vereinigte Konigreich ist gepragt von stabilen und eindeutigen
parlamentarischen Mehrheitsverhiltnissen, wohingegen sie in Finn-
land wechselnd sind und verschiedene Koalitionsformate nétig ma-
chen. Parlamentsreformen sind in Grof8britannien insbesondere im
Nachhall des Spesenskandals britischer Abgeordneten seit einigen Jah-
ren konstant im Gespriach und einige wurden bereits umgesetzt, wih-
rend mit der neuen Verfassung in Finnland im Jahr 2000 eine neue
parlamentarische Geschéftsordnung etabliert wurde. Beide Parlamente
sind darum bemiiht, die parlamentarischen Moglichkeiten zu starken.
Ein Verfassungswandel ist in beiden Systemen festzustellen, in Finn-
land starker formalisiert durch die neue Verfassung und die Institutio-
nalisierung der parlamentarischen Funktionsweise. Im Vereinigten
Koénigreich hat die Erosion des Westminster-Modells insbesondere
hinsichtlich der Devolution und der finf Jahre amtierenden Koaliti-
onsregierungen viele offene Fragen zuriickgelassen.

Dass die Berticksichtigung des situativen Kontextes wichtig ist,
zeigt sich bei den Parlamentsreformen in Grofibritannien, die die Be-
dingungen fiir die parlamentarische Fithrung in einigen Bereichen tat-
sachlich auf den Kopf gestellt hat. In Finnland ist ein dhnlicher Effekt
bei den Verfassungsreformen zu beobachten. Die Bedeutung der
Mehrheitsverhdltnisse variiert, im Falle des Labour-Siegs 1997 hat es
ganz entscheidend die Umstiande auch fiir die Parlamente gepragt.
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Tabelle 25 Kategorien Situativer Kontext im Vergleich

House of Commons Eduskunta
Parlamentarische Zwei Entwicklungen Wechselnde Mehrheitsverhltnisse
Mehrheitsverhiltnisse |, Labour-Dominanz 1997
bis 2010 Verschiedene Koalitionsformate
2. Riickkehr zu
(eingeschrinkter)
Tory-Dominanz
Ereignisse
Parlamentsreformen Spesenskandal Mit neuer Verfassung auch neue par-
Modernisation Committee lamentarische Geschaftsordnung
Wright Committee
Aufhebung des
Minderheitenschutzes bei
parlamentarischen Regeln
Reformen im Wandel beim Verfassungsanderung 2000
Regierungssystem Westminster-Modell
Hung Parliament und Konsensdemokratie in Richtung
Koalitionsregierung Mehrheitsdemokratie?

Verfassungsreformen unter
Labour, insbesondere
Devolution

Quelle: eigene Darstellung.

7.1.2 Vergleich der Akteurskonstellationen und Typen
parlamentarischer Fiihrung

Vergleich der Akteurskonstellation beim Typus Organisation

Im House of Commons findet die Interaktion vor allem innerhalb der
Fraktionen statt, wobei der Whip mit seiner Schnittstellenfunktion
eine herausgehobene Stellung innerhalb dieser Konstellation einnimmt.
Die zweite exponierte Position hat der Speaker, der die Organisation
intensiv gestaltet. Bei der Akteurskonstellation im Eduskunta ist die In-
teraktion zwischen Prisidialkonferenz und Parlamentsprisidenten
zentral. Auch innerhalb der Fraktionen ist das organisatorische Muster
zu beobachten, dominanter ist es aber in den anderen Bereichen zu
finden. Der Ausschusssprecher in seiner Schnittstellenfunktion sticht
hervor, seine Verortung ist allerdings zwischen Ausschuss und Frakti-
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on angesiedelt und weniger zwischen Fraktionsfithrung und Backben-
chern wie beim Whip. Beim Fithrungstyp Oranisation spielt der situa-
tive Kontext nicht die entscheidende Rolle, aber Feinjustierungen (ins-
besondere hinsichtlich des Bestellungsverfahrens einzelner Positionen)
beeinflussen die Moglichkeiten parlamentarischer Fithrung in jedem
Fall.

Vergleich der Akteurskonstellation beim Typus Gestaltung

Die Fraktion - insbesondere die Regierungsfraktion — dominiert die
Konstellation im House of Commons bei der Initiative. Backbencher so-
wohl aus Regierung und Opposition haben Moglichkeiten, in der Kon-
stellation herauszustechen, stehen aber im Schatten der Regierung.
Dies verlduft im Eduskunta im Grunde parallel, allerdings gibt es kein
fein austariertes Initiativmuster, wie es im House of Commons ausgear-
beitet wurde. Die weiteren Bereiche des Gestaltungstyps zeigen im bri-
tischen Fall eine komplexe Interaktion von Fraktion, Public Bill Com-
mittee, Backbench Business Committee und zweiter Kammer, iiberwolbt
erneut von der Regierung. Im Eduskunta ist die Konstellation dhnlich,
wobei die Interaktion auf die Fraktion und die Ausschiisse fokussiert
ist und mit der Ausschussarbeitsgruppe ein Ort in der Konstellation
eingebunden ist, den es im House of Commons so nicht gibt. Bei die-
sem Typ spielt der situative Kontext eine immense Rolle. Zum einen
beeinflussen die parlamentarischen Mehrheitsverhiltnisse die Stellung
der Regierung - eindeutige Mehrheiten starken sie in der Akteurskon-
stellation weiter — aber auch Reformvorhaben (Stirkung der Moglich-
keiten der Ausschiisse, Etablierung von neuen parlamentarischen Ak-
teuren) kreisen die Akteurskonstellation ein.

Vergleich der Akteurskonstellation beim Typus Kontrolle

Der Fithrungstyp der Kontrolle befindet sich im House of Commons in
einer Akteurskonstellation, bei der die Oppositionsfraktionen gemein-
sam mit den Backbenchern der Regierungsfraktion hervorgehoben
sind. Auflerhalb des Fragerechts sind die Select Committees die schlags-
kraftigsten Akteure. Auch im Eduskunta wird die Kontrolle vornehm-
lich von den Fraktionen wahrgenommen und in geringerem Mafle von
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den Ausschiissen, hier ist insbesondere die Stellung der Verfassung
und des Verfassungsausschusses einzubeziehen. Das miindliche Frage-
recht ist im House of Commons ein starkeres Fithrungselement als im
Eduskunta.

7.2 Muster parlamentarischer Fiihrung vor dem Hintergrund der
aufgeworfenen Hypothesen

Die Typen parlamentarischer Fithrung, wie sie die Typologie identifi-
ziert hat, haben sich bewdhrt. Parlamentarische Fithrung kann drei
verschiedene Muster annehmen, sie zeigt sich als Organisation, Gestal-
tung oder Kontrolle. Natiirlich sind die Grenzen nicht immer eindeu-
tig festzumachen, aber die Dreiteilung der Typen ermoglicht es, dem
komplexen Phinomen der Fithrung gerecht zu werden. Auch die Cha-
rakterisierung der Typen hat sich als sinnvoll erwiesen. Organisation
ist nicht nur ein notwendiger, politisch irrelevanter Bestandteil der
parlamentarischen Arbeit, sondern entfaltet gleichermafien Fiihrungs-
moglichkeiten. Der Gestaltungstyp ist sicherlich der vielféltigste, da er
Gesetzesinitiativen, Gesetzesbegleitung, Debatten und die Elemente
der Agendakontrolle im Bereich der Tagesordnung umfasst. Die Viel-
falt kann fiir ein schwammiges Profil sorgen, gleichzeitig liegt der Vor-
teil aber darin, dass die Sammlung der Aktionsbereiche die Reichweite
des Fiithrungskonzeptes abdeckt. Der Fithrungstyp der Kontrolle ist
der am engsten gefasste, wobei die Priifung der Regierungsarbeit iiber
die Fragerechte hinaus ebenfalls Raum fiir einen weiterreichenden
Handlungsbereich 6ffnet.

Diese Muster parlamentarischer Fithrung lassen sich in Bezug zu
den in Kapitel 4 aufgeworfenen Hypothesen setzen. Die erste Hypothe-
se, wonach eine stirkere arbeitsteiligere Ausgestaltung der Organisati-
on mehr Moglichkeiten fiir die parlamentarische Fithrung bietet, ist
mit Blick auf die vorgestellten Akteurskonstellationen zu bestitigen.
An den Stellen der parlamentarischen Organisation, an denen Orte
und Positionen geschaffen wurden, um die Arbeit zu teilen, bietet sich
entlang der parlamentarischen Regeln immenses Fiihrungspotential.
Im House of Commons fillt in diesem Zusammenhang insbesondere
das aufgrund einer Empfehlung des Wright Committees eingerichtete
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Backbench Business Committee ins Auge. Die Institutionalisierung ei-
nes solchen Ortes hat dafiir gesorgt, dass Backbencher - in zugegebe-
nermaflen weiterhin begrenztem Rahmen - bei den Plenarregeln im
Bereich der Gestaltung der Tagesordnung neues Handlungspotential
haben. Auch Positionen wie der Ausschusssprecher in Finnland, der an
der Schnittstelle zwischen Ausschuss und Fraktion agiert, stirkt die
Kommunikation zwischen den beiden entscheidenden Handlungsbe-
reichen des Parlaments und entfaltet Fithrungsoptionen. Die Gestal-
tung einer arbeitsteiligen parlamentarischen Organisation ist damit
nicht irrelevant, sondern befihigt das Parlament, die in den parlamen-
tarischen Regeln angelegten Moglichkeiten anzuwenden.

Die These, dass gewisse Orte und Positionen fiir einen Fithrungs-
typ pradestiniert sind, kann nicht eindeutig beantwortet werden. Die
Typologie ordnet den Positionsbereichen jeweils einen Fithrungstypus
zu; dies hat sich in den Akteurskonstellationen durchaus bestitigt, je-
doch zeigt sich dabei stets ein sehr komplexes Bild. Eine statische Zu-
ordnung von Fithrung zu einem bestimmten Ort oder einer Position
missversteht insofern das Fithrungskonzept. Zwar gibt der institutio-
nelle Kontext grundsitzlich einen einerseits festen Rahmen, anderer-
seits ist er flexibel genug, dass aus vermeintlichen Follower-Positionen
(z.B. einfachen Abgeordneten) situationsabhidngig Leader-Positionen
werden konnen. Erneut kann auf das Backbench Business Commitee
verwiesen werden, das der Backbencher-Position Fithrungspotential
verleiht. Genauso kann ein Vorsitzender eines Select Committees —
nach den Kriterien eindeutig eine Fithrungsposition - seine Aufgabe
rein verwaltend verstehen und das Fithrungspotential ungenutzt lassen.
Auflerdem hat das Beispiel des Verfassungsausschusses im Eduskunta
gezeigt, dass die Bezeichnung als Ausschuss nicht automatisch ,,nur®
eine gesetzgebende Funktion vorsieht. Er ist vielmehr ein verfassungs-
priifendes Organ, das damit ein Verfassungsgericht ersetzt. Das Fiih-
rungspotential ist an dieser Stelle immens. Fiir die Typologie und da-
mit die Ordnung eines Phdanomens ist die Zuordnung von Fithrungsty-
pen sinnvoll, wichtig bleibt aber die konkrete Akteurskonstellation, die
prazise die tatsdchlichen Interaktionen beleuchten kann.

Auch die These, dass parlamentarische Fithrung in parlamentari-
schen Regierungssystemen ausschliefllich reaktiv erfolgt, bedarf einer
differenzierten Antwort. Die Handlungseinheit zwischen Regierung
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und Regierungsfraktionen beeinflusst den Handlungsradius des Parla-
ments, da zum Beispiel das Anderungspotential der Ausschiisse im
Gesetzgebungsprozess aufgrund der stindigen Mehrheit der Regie-
rung im Ausschuss eingeschrinkt ist und Anderungsvorschlige an Re-
gierungsinitiativen aus den Oppositionsfraktionen ohne groflen Auf-
wand abgelehnt werden kénnen. Fihrungspotential ist also vorhanden,
kann aber aufgrund der Bedingungen des parlamentarischen Regie-
rungssystems nicht ausgeschopft werden. Reaktiv — im Bereich der
Kontrollregeln zum Beispiel — kann das Parlament eher fithrend auf-
treten. Dies erinnert an die Vorstellung, dass Fithrung im Parlament
per se getrennt betrachtet werden miisse als Fithrung in den Fraktio-
nen der Mehrheit und in denen der Opposition, wie Schiittemeyer
oder Fliegauf/Huhnholz dies vorgeschlagen haben. Trotzdem sugge-
riert diese Differenzierung ein begrenztes Bild von Fithrung. Fithrung
darf nicht nur verstanden werden im Sinne der Moglichkeiten einer
Regierungsmehrheit oder Oppositionsfraktion, sondern muss breiter
gefasst werden, um die komplexen Interaktionen nicht zu vernachlds-
sigen. Das parlamentarische Regierungssystem prégt als Grundbedin-
gung des institutionellen Kontextes die Pramissen fiir parlamentari-
sche Fithrung, aber determiniert nicht automatisch eine rein reaktive
Fithrungsausrichtung.

Die These, dass parlamentarische Fithrung zu komplex sei, als dass
eine reine Aufzahlung parlamentarischer Regeln oder eine Zuschrei-
bung als ,,-vorsitzender® ihre Dimensionen bestimmen konne, hat sich
auch mit Blick auf die zweite These bewahrheitet, denn Position und
Prozess sind nur im Zusammenhang zu verstehen. Dies kniipft eben-
falls an die Erlduterungen zur dritten These an. So ist der Leader der
Liberal Democrats im britischen Unterhaus zwar positional gesehen in
der Fithrungsposition des Fraktionsvorsitzenden, es fehlen ihm aller-
dings wesentliche Ressourcen. Eine isolierte Betrachtungsweise ver-
kennt die Méglichkeiten des Fithrungskonzepts. So kénnen Ausschuss-
vorsitzende eine neutrale Rolle haben und Mitgliederrollen prozess-
technisch mehr Moglichkeiten besitzen. Die Aufstellung der Akteurs-
konstellationen hat gezeigt, dass die Fithrungsinteraktionen sehr kom-
plex und vielseitig sind und eine Position vielleicht grundsétzlich als
Fithrungsposition wahrgenommen wird (Beispiel Ausschussvorsitzen-
der), aber in Verbindung mit den anderen beteiligten Orten und Posi-
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tionen und der prizisen Ausgestaltung der parlamentarischen Regeln
das Versprechen der Position nicht unbedingt halten kann.

7.3 Fazit und Ausblick: Nutzen des Fiihrungskonzepts fiir die Analyse
von Parlamenten

Die in der Einleitung aufgeworfenen Fragen fokussierten zunéchst auf
die Begriffsdimensionen von politischer und parlamentarischer Fiih-
rung und wollten sich einer Definition dieser Phdinomene nihern. Die
Studie hat politische Fithrung als komplexes, viele Facetten des Politi-
schen umreiflendes Phinomen dargestellt. Themen der Macht, der
Autoritdt und der Elite werden genauso beriithrt wie Dimensionen des
Regierens, der Steuerung und der Strategie. Politische Fithrung wurde
als Querschnittskonzept identifiziert. Die Vielfalt an Begriffsdimensio-
nen - Rolle, Eigenschaft, Gruppe, Resultat, Funktion - kann verunsi-
chern, aber gleichzeitig als Beleg fiir ein flexibles und wandelbares
Konzept dienen. Fiir die Zwecke der vorliegenden Arbeit fiel die Ent-
scheidung auf das Kontinuum von Fithrung als Position und als Pro-
zess. Politische Fithrung wird verstanden als zirkuldre Interaktion zwi-
schen Fithrungsakteuren und Kontext, als Einflussprozess zwischen
Fithrenden und Folgenden innerhalb oder zwischen politischen Insti-
tutionen, als Effekt, der als Beleg fiir die Fithrungsausiitbung dient. So-
wohl aufgrund der konzeptionellen Entscheidung der Nutzung von
Fithrung als neutrales Analyseinstrument als auch aufgrund des brei-
ten Ankniipfungspotentials des flexiblen Phdnomens verspricht die
bisher vernachlissigte Ubertragung des Konzepts auf Parlamente ein
innovatives Vorhaben. Die Relevanz des Gegenstands wurde ausfiihr-
lich hergeleitet und ldsst sich damit zusammenfassen, dass es in Parla-
menten Strukturen der Arbeitsteilung, Positionen und Machtverhélt-
nisse gibt. Die Positions- und Prozessdimension parlamentarischer
Fithrung konnte unmittelbar iiber die parlamentarische Organisation
und die parlamentarischen Funktionen dargestellt werden. Mit der in
Kapitel 3 entwickelten Definition parlamentarischer Fithrung - parla-
mentarische Fithrung als Machtinteraktion innerhalb oder durch das
Parlament, bei dem die parlamentarischen Akteure entsprechend ihrer
Positionen und ihrer Funktionen Einfluss ausiiben, um ihre Ziele zu
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erreichen - gelingt es, das Phanomen zu konkretisieren und Ankniip-
fungspunkte fiir die Analyse zu liefern.

Der theoretische Zugang des akteurzentrierten Institutionalismus
hat sich insofern bewiéhrt, als er sich in die in der Arbeit genutzte
Grundkonzeption von Fithrung fiigte und insbesondere die Verbin-
dung von Fithrung und Parlament erméglichte. Uber institutionalisti-
sche Ansdtze ist es moglich, beide Fithrungsdimensionen — Position
und Prozess - zu identifizieren. Als besonders dankbar erwies sich die-
se theoretische Verortung fiir die Entwicklung eines Analyserasters.
Demnach gestaltet ein Handlungskorridor die erméglichenden und
einschrankenden Bedingungen fiir das Handeln der Institutionen. So-
mit sollte in dieser Arbeit ein Handlungskorridor fiir parlamentarische
Fithrung entwickelt und daraus Vergleichskriterien destilliert werden.
Der hier vorgeschlagene Handlungskorridor fiir parlamentarische
Fithrung besteht aus den beiden Elementen Kontextfilter und Akteurs-
konstellation. Damit werden einerseits die Bedingungen des institutio-
nellen und situativen Kontextes abgedeckt und andererseits die kom-
plexen Interaktionen in der tatsdchlichen Fiithrungssituation beriick-
sichtigt. Aus der intensiven Aufarbeitung der Elemente des Kontextfil-
ters konnten Kriterien abgeleitet werden, die einen Vergleich parla-
mentarischer Fithrung moglich machen. Um das iibergeordnete Ziel
der Arbeit, die Identifizierung von Fiithrungsstrukturen und Fithrungs-
mustern in Parlamenten, erreichen zu kénnen, wurde eine Typologie
parlamentarischer Fiihrung entwickelt, die als Fiihrungstypen Organi-
sation, Gestaltung und Kontrolle ausmacht.

Damit stellt diese Arbeit ein holistisches Konzept parlamentari-
scher Fithrung vor, das grundsitzlich fiir alle Parlamente anwendbar
ist. Die eingenommene Meso-Perspektive ermdéglicht einen sinnvoll
abstrakten Blickwinkel auf Parlamente, ohne die Verhéltnisse der Mi-
kro- und Makro-Ebene aus den Augen zu verlieren. Gleichzeitig hat
sich als Nachteil herausgestellt, dass spezifische Situationen nur anek-
dotenhaft beriicksichtigt werden konnten. Analysen ganz konkreter
Zeitintervalle — so zum Beispiel parlamentarische Fithrung im House
of Commons wihrend der Koalitionsregierung 2010 bis 2015 — miiss-
ten eigens auf der Basis des hier vorgestellten Analyserahmens durch-
gefithrt werden. Als Vorteil des strukturierten fokussierten Vergleichs,
wie er hier durchgefithrt wurde, hat sich erwiesen, dass tatsichlich
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eine in depth-Analyse der ausgewdhlten Fille erfolgen und ein breites
Spektrum an Kriterien der Komplexitit des Phanomens Rechnung tra-
gen konnte. Die Erfiillung der Anforderungen an einen Vergleich -
Universum identifizieren, sauberes Forschungsziel, prazise Kriterien -
unterstiitzte dieses Ergebnis und entkriftet die Bedenken, die dieser
Methode entgegengebracht werden.

Mit der Fallstudie im Paarvergleich konnte tatséchlich ein tieferge-
hendes Verstindnis des Ganzen - Fithrung - durch den Blick auf
einen Schliisselaspekt — parlamentarische Fithrung - erreicht werden.
Der Paarvergleich von House of Commons und Eduskunta hat sich ei-
nerseits als sinnvoll herausgestellt und andererseits die Grenzen dieser
Vorgehensweise aufgezeigt. Die Fallauswahl wurde damit begriindet,
dass sich die beiden Parlamente am jeweiligen Ende eines Kontinuums
befinden und so in der Konfrontation kontrastierende Erkenntnisse
zeigen konnten. Auf der einen Seite hat sich dies bewahrheitet, denn
das House of Commons hat eine viel breiter aufgestellte und institutio-
nalisierte parlamentarische Organisation und Funktionsweise als das
Eduskunta, das zwar bereits Anfang des 20. Jahrhunderts entstanden
ist, aber aufgrund der semi-présidentiellen Tradition und der noch
recht jungen Verfassungsreform die parlamentarische Fithrung mit an-
deren Bedingungen ausstattet. Allerdings hat die Parlamentarisierung
bereits so intensiv Einzug gehalten, dass sich die Akteurskonstellatio-
nen in einigen Aspekten kaum voneinander unterscheiden. Nichtsdes-
totrotz zeigte sich durch diesen Paarvergleich die Vielgestaltigkeit par-
lamentarischer Fithrung - sie kann beim gleichen Typ eher vom Parla-
mentsprasidenten oder von einer Prasidialkonferenz ausgehen, ein
Ausschuss kann als klassisches Element der Gestaltung etabliert sein
oder als Kontrollinstrument dienen und die Debatte kann die Fiih-
rungsstirke oder Fithrungsschwiche eines Parlaments aufzeigen. Die
tiefergehende, aber gleichzeitig das Gesamtbild im Blick behaltende
Vorgehensweise hat sich als verniinftig fiir das Ziel eines ganzheitli-
chen Fiithrungskonzeptes erwiesen.

Die Schnittstellenfunktion des Gegenstands parlamentarischer
Fithrung ist Beleg fiir den Nutzen, den das Fithrungskonzept fiir die
Analyse von Parlamenten hat. Tatsdchlich entsteht ein innovativer
Blick auf Parlamente, ihre Organisation und ihre Funktionen und ver-
meintlich Altbekanntes — so zum Beispiel die Arbeitsteilung als Kern-
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bestandteil parlamentarischer Organisation — erscheint in einem neu-
en Licht. Parlamentarische Fithrung kann auch als Ankniipfungspunkt
fir Mikro-Analysen dienen. Im Forschungsstand wurde auf die Be-
schiftigung mit dem Alltag im Parlament hingewiesen. Gerade in die-
sem Feld zeigt sich das Potential des Gegenstands. Gleichzeitig soll da-
fir geworben werden, mit Fithrungskonzepten unterschiedlichste poli-
tische Akteure und Prozesse in den Blick zu nehmen. Die Beschifti-
gung mit Regierungen und Regierungschefs bleibt natiirlich relevant,
der Gegenstand darf aber nicht darauf reduziert werden. Dennoch ist
es ausschlaggebend, nicht einfach das Label Fithrung zu verwenden,
ohne sich um eine Definition und ein fiir den Kontext passendes Kon-
zept zu bemithen. Nur wenn diese Voraussetzungen gegeben sind, ist
eine Ubertragung wirklich sinnvoll.

Abschlieflend bleibt noch der Riickgriff auf die Debatte um den
Niedergang der Parlamente. Von welchem Ausgangspunkt gehen die
Beobachter eines etwaigen Niedergangs aus? Ein goldenes Zeitalter des
Parlaments ist vor allem ein Mythos, der zur Stilisierung eines parla-
mentarischen Machtnarrativs von maichtigen Zeiten der Volksver-
sammlungen erzéhlt.?16 In diesem Sinne erscheint die Argumentation
von Flinders und Kelso nachvollziehbar: Sie erkennen die Verschie-
bung der Machtbalance zu Gunsten der Exekutive an, kritisieren aber
ihre Uberbetonung. Die Niedergangsthese vernachlissige, dass die
Funktionslogik des parlamentarischen Regierungssystems auf einer
starken Regierung beruhe und das Design des Parlaments eine proak-
tive Rolle gar nicht vorsehe.’*¢7 Das Problem, das sich aus diesem
Missverstandnis der Prozesse ergibt, ist eine Wahrnehmungsliicke: Die
offentlichen Erwartungen an das Parlament und die realistische parla-
mentarische Kapazitit stimmen nicht iiberein. Das politische System
bzw. das Parlament erfiillt eine Vielzahl an &ffentlichen Aufgaben ef-

1166 Vgl. Wheare 1968: 156.

1167 Vgl. Flinders/Kelso 2011: 251/260. Auch bei der Europiisierung, eine weitere
Begriindung fiir den Bedeutungsverlust der Parlamente, kann nicht per se ange-
nommen werden, dass sie ausschliefllich zu einer Schwichung der Vertretungs-
korperschaften fithrt: auch wenn in den Prozessen der européischen Integration
den Parlamenten eine eher passive Rolle zugestanden wird, ist dieser Einfluss
nicht uniform. Gerade hier greift die kontext- und situationsspezifische Adapti-
onsfahigkeit an die sich wandelnden Bedingungen, vgl. Kropp 2006: 277; Auel
2005: 306-311.
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fektiv, die Offentlichkeit nimmt dies aber aufgrund der an anderer
Stelle enttduschten (weil zu hohen) Erwartungen nicht wahr. Das Par-
lament befindet sich in einem stdndigen Transformations- und Anpas-
sungsprozess, um mit den Entwicklungen auf staatlicher und transna-
tionaler Ebene umzugehen.*1%® Trotz deparlamentarisierender Tenden-
zen ist damit keine Entparlamentarisierung verbunden.

Parlamente sind faszinierende Institutionen, deren Machtmdoglich-
keiten differenzierter und in ihren Grautdénen wahrgenommen werden
sollten. Dass Defizite und Optimierungspotential benannt werden
miissen, ergibt sich von selbst. Gerade deshalb kann ein politikwissen-
schaftlich hergeleitetes Konzept zu politischer Fithrung in Parlamenten
ihren Beitrag zu einer nuancierten Parlamentstheorie leisten.

1168 Vgl. Flinders/Kelso 2011: 254; Kropp 2006: 294.
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