Politische Unkultur in Hamburg

Wo liegen die Grenzen, wenn ein Par-
lament, die hochste demokratische
Autoritit, in eigener Sache beschlieBt,
fragt der Staatsrechtslehrer Hans Her-
bert von Arnim.’ Seite 34
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Wie man Privilegien erwirbt und Vertrauen verspielt

»Das Parlament kann sich nicht irren*; Der Haml?urger Diitenfall, ein Lehrstiick in politischer Unikultur / Von Hans von Arnim

Unter den Instanzen der gewal-
tenteiligen Demokratie nimmt die
Legislative  herkdmmlicherweise
den obersten Rang ein. Sie beriit
und beschlieBt die Gesetze, nach
.denen sich die Staatsbiirger zu
richten haben. Ihre herausgehobe-~

ne Stellung kommt in dem alten
Lehrsatz zum Ausdruck, das Par-
lament konne sich nicht irren,
Durch das Hamburger Abgeord-

_netengesetz, mit dem die Volks-

vertreter  sich selbst erhebliche
Vorteile bewilligen wollten, ist die-

se notwendige Fiktion allerdings
ins Zwiclicht geraten. Nach lan-

ﬁ:ﬂ und kontroversen Dcbatten

t der Hamburger Senat das von
der Biirgerschalt schon akzeptier-
te Gesetz jetzt angehalten. Der
Staatsrechtslehrer Hans Herbert

von Arnim, dessen kritische Kom-
mentare das Verfahren von. An-
fang an begleitet haben, fragt aus
diesem AnlaB nach den Grenzen,
die zu beachten sind, wenn ein
Parlament in eigener Sache be-
schlieft. FAZ.
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Die Freie und Hansestadt Hamburg
steht vor einem politischen Scherben-
haufen. Das Vertrauen der Biirger in Biir-
. gerschaft und Senat ist auf einem Tief-
punkt. Das maBlose Didtengesetz, welches
die Abgeordneten der SPD und CDU -
unberihrt von offentlichen Entriistungs-
stirmen - durchsetzen wollten, ist’ zwar
endlich gestoppt. Der weit iiber Hamburgs
Grenzen hinaus " entstandene politische
Vertrauensschaden aber ist groB.

Es miissen die massenhaften Parteiaus-
tritte, die immer vernehmlicher zu horen-
den Ordnungsrufe Bonner Prominenz zu-
sammen mit dér Ankiindigung der alsbal-
digen Verfassungsklage durch den Ham-
burger FDP-Vorsitzenden Robert Vogel
und Die Griinen gewesen sein, die Biirger-
meister Voscherau zum Beidrehen ge-
bracht haben. Denn noch14 Tage vorher
hatte er sein ganzes politisches Gewicht
aufgeboten, mit Regierungskrise und per-
sonlichen Konsequenzen gedroht, um dem
Hamburger SPD-Parteitag die Zustim-
mung zum Diitengesetz abzuringen, die
dennoch mit 156:153 Stimmen denkbar
knapp ausfiel. Die Lage war fiir Vosche-
rau deshalb vertrackt geworden, weil das
Didtengesetz einen Sachzusammenhang
zum Senatsgesetz hergestellt hatte, in dem
die Bezahlung von Fraktionsvorsitzenden
an die der Senatoren angeglichen werden
sollte. Die Senatorenpension aber war
1987 in einem nach Inhalt und Verfahren
héchst zweifelhaften Gesetz an der Offent-
lichkeit vorbei erheblich aufgestockt wor-
den. Das damalige Gesetz diirfte aber
kaum ohne Mitwirkung Voscheraus
durchgebracht worden sein, der scinerzeit
Vorsitzender der SPD-Fraktion war, Er
hatte an den geheimnisumwitterten Sitzun-
gen des Verfassungsausschusses und seines
Unterausschusses teilgenommen, auf de-
nen der BeschluB unter Fiihrung des da-

maligen Biirgerschaftsprisidenten Martin |

Willich vorbereitet worden war. Die Vor-
lage war dann am 19. Mirz eingebracht
und noch am selben Tag in erster und
zweiter Lesung verabschiedet worden. Mit
dem Anhalten nur des Abgeordnetenge-
setztes muBte sich die Kritik verstirkt auf
die’ Erhohung der Senatorenpension von
1987 richten. Um dem vorzubeugen, hat
Voscherau angekiindigt, die Erhohung der
Senatorenpension von 1987 zu streichen.

Ob auch personliche Konsequenzen ge-
: zogen werden oder die fiir das Senatsge-
setz 1987 und das Abgeordnetengesetz
1991 Verantwortlichen davonkommen,
scheint zur Zeit offen. SPD-Fraktionschef
Elste, eincr der stirksten Beflirworter und
zugleich Begiinstigter des Abgeordneten-
gesetzes, mit dem Voscherau den Riickzug
abgestimmt hatte, hat sich von seiner
Fraktion flugs das Vertrauen aussprechen
lassen.

In bisher drei Anliufen wrude das Un-
realisierbare ohne Riicksicht auf den Scha-
den fiir die politische Kultur immer aufs
neue versucht. Der erste Entwurf datiert
vom Juni 1991. Als sich aufgrund einer
Stellungnahme des Verfassers fiir den Bund
der Steucrzahler seine Verfassungswidrig-
keit herausstellte, sollte in einem zweiten
Entwur( der Text der Hamburgischen Ver-
fassung geiindert werden, um das Gesetz
verfassungsfest zu machen. Doch stieB sein
inzwischen 6fTentlich bekanntgemachter In-
halt auf immer massiveren Protest, so daB
der Entwurf wenige Stunden vor der zwei-
ten Lesung von einigen SPD-Abgeordne-
ten, angehalten wurde.

Dann kam der .SPD-Parteitag vom
30. September. Hier gelang es Biirgermei-
ster Voscherau,- der erstmals &ffentlich
zum Didtenthema das Wort ergriff, zu-
sammen mit dem Parteivorstand und der
Fraktionsfiihrung, eine volle Aufklirung
der Zusammenhange und Hintergriinde zu

. vermeiden und die Delegierten von ihrer

Kritik an der Fraktionsspitze abzubrin-
gen. Der.glimpfliche Ausgang muB die un-
entwegten Betreiber und NutznieBer des
Diitengesetzes zu einem dritten Versuch
ermutigt haben. Der Entwurf vom 30, Ok-
tober sah insgesamt aber kein ,Abspek-
ken* vor, sondern sattelte - vor allem im
kaum entzifferbaren , Kleingedruckten* —
noch drauf.

Sumpf der
Versorgung

Die 6ffentliche Kritik hat sich bisher vor-
rangig auf dic offensichtlichste Schwach-
stelle des Entwurfs konzentriert, dic Ver-
sorgungsregelung fiir Biirgerschafltsprisi-

denten und Fraktionsvorsitzende. Sie soll-
ten schon nach dreieinhalb Jahren Amtszeit
(und ftinf vorausliegenden Mandatsjahren)
cine Altersrente von iiber 10500 Mark mo-
natlich, zahlbar ab Vollendung des 55. Le-
benjahres, erhalten, doppelt oder dreimal
soviel wie alle anderen Parlamente unter
gleichen Voraussetzungen gewihren. Die
Regelung folgte ausdriicklich dem Vorbild

.der Hamburger Senatoren, die in der Tat

eine dhnlich iippige Versorgung' genieBen,
die 1987 in dubioser Weise kriiftig erhoht
und dadurch auf das heutige Niveau ge-
bracht worden war.

Die Kritik an der Versorgungsregelung
war einseitig, tral aber dennoch den Kern.
Das ganze Abgeordnetengesetz atmet
formlich den Wunsch nach Versorgung.
Offiziell wurde es zwar mit der Notwen-
digkeit der Bestcuerung begriindet. In
Wahrheit kann dies aber nicht das tragen-
de Motiv gewesen scin. Denn das Diiiten-
urteil des Bundesverfussungsgerichts, das
cine Verstcuerung von Abgcordnetencin-
kommen verlangt, daticrt von 1975 und
hat dic Hamburgische Biirgerschalt im
Jahre 1985 nicht davon abgehalten, ihre
steuerfreie Aufwandsentschidigung von
monatlich 1500 auf 1800 Mark aufzustok-
ken. Eine Notwendigkeit zur Versteuerung
wurde damals von niemanden in Hamburg
gesehen. War die Einfihrun der Besteue-
rung als angeblich zwingender Grund fiir
das Abgeordnetengesetz 1991 also nur
vorgeschoben? Die Skepsis wird dadurch
unterstrichen, daB die Neufassung von der
bisherigen Regelung vor allem durch eines
abweicht: die Einfiihrung einer allgemei-

nen (und fiir einen inneren Kreis von Be-

rechtigten besonders ippigen) Altersver-
sorgung. Das sei kurz erliutert.

Das Abgeordnetengesetz 1991 soll zwar
eine Versteuerung der Entschidigung brin-
gen. Diese wird wirtschaftlich aber selbst
fir Bezicher von Spitzeneinkommen da-
durch ausgeglichen, daB die Betrige mehr
als verdoppelt werden. Zuniichst wird aus
der steuerfreien Aufwandsentschidigung
des einfachen Abgeordneten von monatlich
1920 Mark eine zu versteuernde Entschidi-
gung von 3900 Mark. Sodann wird die
steuerfreic Aufwandsentschidigung fiir
Biirgerschatsprisidentcn und Fraktions-
vorsitzende von monatlich 5760 Mark auf
cinc zu versteuernde “Entschidigung von

11700 Mark angehoben. Fiir die stellvertre-
tenden Biirgerschaftsprisidenten und stell-
vertretenden  Fraktionsvorsitzenden  gilt
sinngemiB gleich. Auf diese Weise wird die
.Einfiihrung der Besteuerung also selbst fiir
Spitzenverdiener wirtschaftlich kompen-
siert. Durchschnittsverdienern bringt sie so-
gar eine betrichtliche Steigerung ihres lay-
fenden Nettoeinkommens. Auch die bishe-
rige Nichtanrechenbarkeit soll aufrecht er-
halten bleiben. Die erwihnten Betrige kon-.
nen also auch nach der Neuregelung neben
anderen Beziigen aus &ffentlichen Kassen
ungekiirzt genossen werden.

 Neu in dem Gesetzentwurf war vor al-
lem die Einfiihrung einer aligemeinen Al-
tersversorgung. Bisher hatte es nur cine,
ebenfalls 1987 eingefiihrte, Invaliditits-
und Hinterblicbenenversorgung fiir Abge-
ordnete gegeben. Die Neuregelung hat be-
sonderes Gewicht fiir Biirgerschaftsprisi-
denten und Fraktionsvorsitzende und —
aufgrund riickwirkender Anrcchnung —
fir Abgeordente mit langjihrigen Man-
datszeiten vor Inkrafttreten des Gesetzes,

die mit einem Federstrich Forderungen im
Werte von Millionen Mark erworben hit-
ten. Das Abgeordnetengesetz von 1991
war in erster Linie ein Versorgungsgesetz,

Dies erklirt auch die Hartndckigkeit,
mit der die Fiihrungsgruppen der beiden
groBen Fraktionen daran festgehalten ha-
ben. Sie haben in das Gesetz sogar cine
Art Sperrklinkenvorschrift eingebaut. Da-
nach sollten, wenn das Gesetz erst einmal
verabschiedet war, die wichtigsten Bestim-
mungen nur mit zwei Drittel Mehrheit der
Biirgerschaft geindert werden kénnen,
eine in der Bundesrepublik einmalige Sper-

re gegen die Riicknahme der Privilegien,




Ein Merkmal des geplanten Hamburgi-
schen Abgeordentengesetzes ist der groBe
Unterschied in der finanziellen Ausstattung
der Abgeordneten. Es gibt sozusagen Abge-
1 ordnete zu FuB (cinfachei- Abgeordneter),
zu Pferd (Bezicher von Amtszuschiiigen)
und zu Elefant (hauptberufliche Bijrger-
schaftspriisidenten und Fraktionsvorsitzen-
de). Letztere erhalten die fiinffache Ent-
schidigung wie einfache Abgeordente. Bei

der Altersversorgung spitzt sich der Unter- .

schied wegen der sehr schnell erworbenen

hohen Anspriiche fiir hauptberufliche Pri--

sidenten und Fraktionsvorsitzende und des
friihen Beginns der Zahlungen noch weiter
zu. Sie erwerben pro Jahr das bis zu fiinf-
unddreiBigfache - an Versorgungsansprii-
chen wie einfache Abgeordncte.

Politisch bemerkenswert erscheint die
Feststellung, daB die derzeitigen oder desi-
gnicrten Hauptbegiinstigten des Gesetzes
auch scine energischsten Betreiber waren,
die gleichen Personen zum groBen Teil
auch bei der dubiosen Aulstockung der
Senatorenpension in dem vorbereiteten
UnterausschuB des Verfassungsausschus-
ses gesessen hatten und das Gesetz unver-
kennbar auf einige dieser Personen zuge-
.schnitten war, Manche scheinen hier die
offentlichen Dinge wie Privatangelegenhei-
ten betrachtet zu haben.

Der Fall Hamburg gibt AnlaB zu eini-

. gen grundsitzlichen Uberlegungen. Unser
Verfassungsrecht geht immer noch von der
Vorstellung aus, das Parlament handle
beinahe zwangsldufig angemessen und
richtig. Deshalb gibt es praktisch keine
Schutzvorrichtung gegen den MiBbrauch
der Abgeordnetenmacht selbst. Diese offe-

ne Flanke unseres Verfassungsrechts zeigt-

sich besonders bei Entscheidungen des
Parlaments in eigener Sache, da hier die
Richtigkeitsvermutung von vornherein
ausfilit. Zwar gilt die Fiktion, das Parla-
ment kdnne nichts Unrechtes tun, seit Ein-
fihrung des Grundgesetzes mit seiner Ver-
fassungsgerichtsbarkeit nicht mehr. Auch
das Parlament steht unter der Kontrolle
des Bundesverfassungsgerichts. Aber das

Gericht kann nicht alle Unrichtigkeiten -

ausrdumen und zudem nur auf Antrag ti-
tig werden, Der Biirger hat aber kein An-
tragsrecht, nur Regicrungen und Abgeord-
 ente, die davon aber meistens keinen Ge-
brauch machen. Dann gilt der miBliche
Satz, daB die Antragsbefugten nicht an-
tragswillig und die Antragswilligen nicht
antragsbefugt sind.

Eine Kontrolle
findet nicht statt

Auch die Oppositionskontrolle fillt re-
gelmdBig aus. Es hat sich eingebiirgert,
daB Entscheidungen in eigener Sache zwi-
schen Regierungs- und Oppositionsfrak-
tionen im Wege einer kartellartigen Ab-
sprache ecinvernchmlich geregelt werden,
Damit aber wird der Wihler entmachtet.
Was bleibt, ist die 6ffentliche Kontrolle.
Thre besondere Rolle hat das Bundesver-
fassungsgericht bei- Entscheidungen des
Parlaments in cigener Sache betont. Bei
groBen Didtenkoalitionen muB die 6ffent-
liche Kritik allerdings duBerst massiv sein,
um nicht von vornherein zur Wirkungslo-
sigkeit verurteilt zu bleiben. Die dadurch
entstehende offentliche Auseinanderset-
zung ist dem Ansehen der Abgeordneten,
der Biirgerschaft und der parlamentari-
ls.t:l;‘v.u'x Demokratie nicht unbedingt férder-
ich. ‘

Das - ganze System der .Entscheidung
liber Diiiten (und Parteien-, Fraktionen-,

Stiftungs- und Ministerfinanzierung) be-

darf der Uberpriifung. In Hamburg konn-

te die Mehrheit auch deshalb so lange,

nach Gutdiinken gerieren, weil dem Volk
dort alle institutionellen Ventile gegen den
MachtmiBbrauch des Parlaments vorent-
halten sind. Es fehit die Maglichkeit des
Volksbegehrens und des Volksentscheids,
die in den meisten anderen Bundeslindern
als ultima ratio besteht. In Hamburg wird
dariiber hinaus die Biirgerschaft nur nach
Listen-, nicht nach Mehrheitswahl in
Wahlkreisen gewihlt, ganz zu schweigen
von der Moglichkeit der gesteigerten Per-
sonlichkeitswahl durch das Kumulieren
von Stimmen und das Panaschieren, das
Ankreuzen von Kandidaten anderer Li-
sten. Bilden die groBen Fraktionen auch
noch politische Kartelle, so wird der Wiih-
ler vollends entmachtet und zugleich jede
Formder individuclien Verantwortlichkeit
der Abgceordneten gegeniiber den Wiihlern
unterlaufen. Schon deshalb muB das The-
ma ,,Entscheidungen des Parlaments in ci-
gener Sache" auch auf die Tagesordnung
der anstehenden - Verfassungsberatungen
des soeben vom Bundestag und vom Bun-
desrat gebildeten Verfassungsausschusses.’
So schwer es auch sein mag, wenn die Par-
teien und Abgcordneten, dic in diesem
AusschuB sitzen, verfassungsrechtliche In-
stitutionen erdenken miissen, um sich vor
sich selbst zu schiitzen, so muB dies doch
im Interesse der Demokratie geleistet wer-
den; es gibt objektiv vielleicht kaum etwas
Dringenderes.

Das Parlament gilt seit alters als Vertre-
tung des Volkes gegeniiber der Exekutive,
Bei Entscheidungen in eigener Sache aber
steht das Parlament oft gegen das Volk.
Das kann unter der Hand auch zu einem
Funktionswandel parlamentarischer Privi-

legien fiihren. Seit alters kdnnen Abgeord- -

ente fiir beleidigende AuBerungen im Par-
lament gerichtlich nicht verfolgt werden.
Dieses Privileg sollte urspriinglich verhin-
dern, daB die Exekutive Abgeordente ohne
Grund festsetzen liBt, um Mehrheiten zu
manipulieren. Wenn Abgeordente nun
aber unter dem Schutze dieser Indemnitiit
Kritiker, dic Miingel aufdccken,  be-
schimpfen kdnnen, ohne ein gerichtliches
Verfahren beftrchten zu miissen, wird das
Privileg miBbraucht. Die privilegienbe-
wihrte Stellung wird dafiir eingesetzt, mit
ungteichen Walflen offentliche Kritik an
MiBstinden durch Diffamierung der Kriti-

ker wirkungslos zuw-machen. Damit stellt -

sich die Frage nach der fortdauernden Be-
rechtigung.der Privilegien. .

Ein weiteres {iberholtes Parlamentspri-
vileg zeigt sich bei der Haftung. Eine Scha-
densersatzhaftung von Abgeordneten fiir

. legislatives Unrecht gibt es bisher nicht.

Der Erhéhung der Senatorenpensionen
vom 19. Mirz 1987, die schon jetzt Millio-
nen gekostet hat, steht das kollusiv-mani-
pulative Zusammenwirken einer kleinen’
Gruppe von Spitzenparlamentaricrn auf

-der Stirn geschrieben. Es ist darfiber nach-

zudenken, ob zu zukiinftigen Erfassung
solcher Fille nicht eine RegreBvorschrift
zumindest bei vorsitzlicher Schidigung
eingefithrt werden mu8. i
Die neue Frontstellung zcigt sich aber
auch in einer verbreiteten Presseschelte. So
riigte die von der groBen Diiitenkoalition
ins Feld geschickte sechsundachtzigjihrige
Altersprisidentin der Biirgerschaft Char-

lotte Fera bei  der zweiten Lesung des Ab-

geordnetengesetzes ein angebliches ,,Kom-
plott der Medicn“, das ,sich fast aus-
nahmslos gegen cin gewihlites Parlament
verbinden und fast alle Stimmen zum
Schweigen bringen konnte, die aul der Sei-
te der Parlamentsmehrheit standen.* Ob
die cinhellige Kritik vielleicht mit der volli-
gen Unangemessenheit der Regelung zu-
sammenhing, diese Frage, so naheliegend
sie auch sein mochte, kam der greisen Pri-
sidentin nicht in den Sinn.

Hier offenbaren sich grundlegende Ver-
standigungsliicken. Politiker und Biirger
scheinen in unterschiedlichen Kategorien
zu denken und zu sprechen. Das zeigen
auch die Griinde, die fiir das Anhalten des
Gesetzes genannt wurden: Fehlen der 6f-
fentlichen; Akzeptanz, Unterschitzen der
offentlichen Kritik und #hnliches mehr.
DaB das Gesetz in Teilen sachlich einfach
grob unangemessen war, kam Voscherau
ebensowenig iiber die Lippen wie schon
Frau Fera. Sachliche Richtigkeit scheint
politisch :keinen Stellenwert zu haben,
auch wenn Politiker sich dadurch immer
weiter von ihren Wihlern entfernen.

Politiker tendieren zu macht- und inter-
essenorientiertem Agieren und weichen,
wenn es um ihre eigenen Interessen geht,
nur stirkstem Druck. ‘Damit steht ihre
Denkweise quer zu den auf sachliche Rich-
tigkeit ausgerichteten Kriterien und MaB-
stiben des Biirgers. In diesen Unterschie-
den der MabBstibe und Denkweisen liegt
wahrscheinlich ein Hauptgrund {ir die zu-
nehmende Glaubwiirdigkeitsliicke der Po-
litik, fir die Biirgerferne der politischen
Klasse und die Parteienverdrossenheit der
Biirger. | . .

(Der Verfasser ist Inhaber des Lehrstuhls far Offentli

ches Recht und Verfassungsichre an der Hochschule fir
Verwaltungswissenschafien Speyer.)




