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Die parlamentarische Reprasentation als
anspruchsvolle Regierungsform — tiberholt oder
doch unverzichtbar fir die Zukunft?

Sven T. Siefken/Alexander Kiihne

Zusammenfassung

Parlamentarische Reprisentation ist stets entwicklungs- und erklirungsbediirftig. An sie richten sich meh-
rere Fragen: Schaffen die Parteien die Auswahl der Besten? Soll das Patlament ein Spiegelbild der Gesell-
schaft sein? Sind Abgeordnete abgehoben? Ist der politische Betrieb von Streit und faulen Kompromissen
geprigt? In der Verbindung von Grundsatzfragen und aktuellen Erkenntnissen werden die zentralen
Spannungsfelder dieser anspruchsvollen Regierungsform vorgestellt und diskutiert.

Die reprisentative Demokratie der Bundesrepublik wirkt teils angestaubt und er-
scheint vielen als schones aber tberholtes Idealbild. Jtingst hat sogar der Bundestags-
prasident den Vorschlag eingebracht, Burgerrite einzurichten, um die patlamentari-
sche Demokratie ,,zukunftsfihig* zu machen. In solchen Verfahren, die auf kommu-
naler Ebene schon in den 1970er Jahren entwickelt wurden, befassen sich zufillig
ausgewihlte Menschen mit einem festgelegten Thema. Sie entwickeln unter Einbezie-
hung von Expertinnen und Experten ein Votum, das dann dem Parlament zur weite-
ren Befassung tibergeben wird. Gerade hat ein solches Gremium zu ,,Deutschlands
Rolle in der Welt* die Arbeit abgeschlossen (Biirgerrat 2021). Benotigt die reprisenta-
tive Demokratie solche Erginzungen?

Auch die Covid-19-Krise bietet aktuellen Anlass, Giber die Ergebnis-Seite repri-
sentativ-demokratischer Entscheidungen nachzudenken und zu kliren, welche Rolle
Parlamente dabei gespielt haben: Waren sie Zuschauer, Resonanzraum, Kontrolleur
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oder gar Antreiber der Regierung? Parlamente sind in den etablierten Demokratien die
zentralen Institutionen der Volksvertretung und oftmals die einzigen, die direkt ge-
wihlt sind. Doch ihnen werden mehrere Schwichen zugeschrieben:

— ihre Zusammensetzung spiegele nicht diejenige der Bevolkerung wieder,

— sie lieBBen sich von der Regierung dominieren,

— Abgeordnete seien Informationen und Vorgaben Dritter weitgehend ausgeliefert,

— wirkliche Politikvermittlung wiirde nicht mehr durch das Parlament, sondern
durch die Medien wahrgenommen,

— neue Formen der ,,social media® hitten dazu gefiihrt, dass sich die Offentlichkeit
in vielen separaten Filterblasen konstituiere, die jeweils eigene Realitdten schaffen
und verstirken.

Uberdies werden weitere Entwicklungen festgestellt, die zur Krisendiagnose beitragen:
geschwiichte Volksparteien, gestirkter Populismus und neue Protestbewegungen gel-
ten als Anzeichen dafiir, dass bisherige Formen verantwortlicher Entscheidungen
durch Abgeordnete nicht mehr hinreichend leistungsfihig seien. Und der erschre-
ckende Sturm auf den U.S.-Kongress Anfang 2021 sowie die Demonstrationen vor
dem Reichstagsgebiude im Herbst 2020 haben gezeigt, dass in Teilen der Bevolke-
rung auch Respekt und Ehrfurcht vor den demokratischen Institutionen fehlen. Ist al-
so eine Krise der reprisentativen Demokratie Deutschlands zu verzeichnen? Ist das
politische System in seiner bisherigen Form tiberholt? Um all diese Fragen zu beant-
worten, werden im Folgenden einige zentrale Spannungsfelder dieser anspruchsvollen
Regierungsform erlautert.

1. Der Reprasentationsbegriff und zentrale Spannungsfelder

Aufgabe der Politik ist es, allgemeinverbindliche Regeln herzustellen. So mussen oft-
mals Entscheidungen von groBler Tragweite getroffen werden — auch und gerade
dann, wenn umstritten ist, was der ,,richtige Weg* ist. Manchmal wird das — wie ge-
genwirtig in der Corona-Krise — deutlicher als im Alltagsgeschift. Die am politischen
Prozess Beteiligten haben nattrlich oft auch noch ganz andere individuelle Interessen.
Nicht immer geht es (nur) um die Losung gesellschaftlicher Probleme: Macht, Presti-
ge, Anerkennung, Aufmerksamkeit spielen ebenfalls ihre Rollen. Ob aber die Ent-
scheidungen gut waren, kann man erst spiter aus ihren Ergebnissen, Wirkungen und
auch unbeabsichtigten Folgen ersehen, also an dem, was aus dem politischen Prozess
herauskommt. Im besten Fall sind dies Sicherheit, Gerechtigkeit, Freiheit, Respekt,
Wohlstand. Allerdings ist auch der Grad der Zielerreichung oftmals politisch umstrit-
ten.

Doch in der Politik geht es nicht nur um Ergebnisse, sondern immer auch um die
Akzeptanz des Prozesses. So wird in den modernen, freiheitlichen Systemen demo-
kratische Legitimitdt auf mehreren Wegen hergestellt. Die Ergebnisqualitit spielt da-
bei eine Rolle, aber auch das Verfahren der Entscheidungsfindung ist relevant: Es soll
grundsitzlich offen sein, die relevanten Gedanken, Ideen und Interessen aus der Ge-
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sellschaft aufnehmen. Uberdies soll transparent und verstindlich werden, was im Ent-
scheidungsprozess geschieht, und dies rechtsstaatlichen Kriterien und entsprechenden
Verfahrensanspriichen gentigen (Schmidt 2013). In der Kombination aus Aufnahme,
Prozess und Ergebnissen kann also Akzeptanz fir die Entscheidungen geschaffen
werden, so dass sich ein Legitimititsgefiithl in der Gesellschaft einstellt. Es geht bei
Reprisentation also nicht nur um die ,,reale” Losung von Problemen, sondern auch
um die ,,geftihlte” Probleml6sung in einem klaren Verfahren.
Diese Legitimations-Anforderungen kénnen allerdings in Konflikt geraten:

— Eine Maximierung der Aufnahme-Perspektive fithrt leicht dazu, dass es nie zu ei-
ner Entscheidung kommt, da in komplexen Gesellschaften immer noch jemand
weiteres mit eigenen Interessen zu héren und zu berticksichtigen wire.

— Eine ,, Transparenzoffensive® in der Entscheidungsphase fiihrt hingegen leicht zur
Blockade, so dass es keine Ergebnisse oder lediglich Einigungen auf den ,,kleins-
ten gemeinsamen Nenner gibt, weil eben Kompromisse nicht immer formal und
vollstindig sichtbar ausgehandelt werden kénnen.

— FEine reine Ergebnisoptimierung kann schnell als abgehobene biirokratische oder
technokratische Herrschaft ,,der da oben® gelten.

Solche Zielkonflikte sind weder neu noch ungewdhnlich. Sie miissen als Spannungs-
felder verstanden werden, als nicht aufldsbare Kontinua, in denen sich die politischen
Akteure bewegen. Um sie handhabbar zu machen, ist der demokratische Nationalstaat
mit dem Prinzip der Reprisentation verbunden. Sie ist der zentrale Mechanismus poli-
tischer Machtiibertragung. In den modernen GroB3demokratien kann eben nicht jedes
politische Problem dem gesamten Wahlvolk zur Entscheidung vorgelegt werden. Das
wire zu schwerfillig, zu langwierig und auch zu manipulationsanfillig. Die Begriin-
dung fiir reprisentativdemokratische Verfahren ist also nicht nur eine technische —
denn sonst lieBe sich ja mit Hilfe moderner Informationstechnologien vieles schnell
und einfach direktdemokratisch per App entscheiden: Verfahren der ,,Liquid De-
mocracy” wie bei der Piratenpartei, die Online-Petitionen oder auch die jlingsten
weitgehend elektronischen Parteitage von CDU und Griinen mogen den Weg weisen.
Doch wiirde das zu besserer Politik fihren? Oder zu gesteigerter Akzeptanz politi-
scher MaBnahmen? Zu mehr Vertrauen in politische Institutionen?

Vielmehr geht es darum, ein weiteres Spannungsfeld fir die politische Entschei-
dungsfindung zu nutzen: eigenstindige Fihrung versus Responsivitit. Der Grundge-
danke reprisentativer Demokratie ist, dass die Reprisentierenden im Interesse der
Reprisentierten handeln — und zugleich unabhingig von ihnen sind. So kénnen jeder-
zeit Konflikte, Diskussionen und Reibungspunkte zwischen beiden entstehen. Keine
Veroffentlichung hatte so viel Einfluss auf die neuere Reprisentationstheorie wie die
Untersuchung von Hanna F. Pitkin. Sie fasst Reprisentation als ,,making present ...
of something which is nevertheless not present literally or in fact™ (Pitkin 1967: 8) und
skizziert drei Hauptlinien des Reprisentationsbegriffs:
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(1) Gemil der formalen Reprisentation werden die Reprisentierenden etwa durch Wahl
autorisiert, fiir andere zu entscheiden. Man spricht hier auch von Delegation, zu
der umgekehrt die Rechenschaftspflicht gegeniiber den Reprisentierten gehort.

(2) Die darstellende Reprisentation hat zwei Dimensionen. Bei der symwbolischen Repri-
sentation geht es darum, dass sich die Reprisentierten selbst wiedererkennen. Die
deskriptive Reprisentation beschreibt demgegentiber die Deckungsgleichheit zwi-
schen Reprisentierten und Reprisentierenden beziiglich sozialer Charakteristika.
Reprisentativ ist eine Vertretungskorperschaft dann, wenn sie gemal3 ihrer Zu-
sammensetzung ein verkleinertes Abbild des zu vertretenden Volkes ist.

(3) Im Mittelpunkt der handlungsbezogenen Reprisentation steht das substanziell-
inhaltliche Handeln. Dies bildet den Kern der Begriffsbestimmung von Pitkin:
Reprisentation ist ein responsives Handeln der Reprisentierenden im Interesse
der Reprisentierten. Beide sind jedoch unabhingig voneinander im Urteil und fa-
hig zu eigenstindiger Handlung. Im beidseitigen Interesse sollte das darin enthal-
tene Konfliktpotential nicht akut werden; das Auseinanderfallen der Vorstellun-
gen und Wiinsche von Reprisentierten und Reprisentierenden miisse der Aus-
nahmefall bleiben.

Bei einem in dieser Art komplexen Verstindnis trifft es nicht zu, dass sich ,hinter
dem Begriff der Reprisentation ... die Vorstellung der Widerspiegelung etwas bereits
Bestehenden verbirgt (Mollers 2008: 28). Vielmehr werden durch den politischen
Prozess selbst und im Spannungsfeld von Responsivitit, Verantwortlichkeit und Fuh-
rung der richtige Weg, die ,,gute® Politik erst herausgebildet. Mittels reprisentativ-
demokratischer Verfahren soll also nicht nur eine technische Momentaufnahme aktu-
eller Bevolkerungspriferenzen erfolgen, sondern dieser ,,empirische Volkswille” soll
in die Entscheidungsprozesse aufgenommen und dabei berticksichtigt werden — und
»in seiner durch Wahlen und Delegationen sublimierten Form als letzthin verbind-
lich® Anerkennung finden (Fraenkel 1991 [1958]: 160).

2. Praxis parlamentarischer Reprasentation

Populire Vorurteile lassen das patlamentarische Regierungssystem in seiner Funkti-
onslogik schnell verzerrt erscheinen. So kennen die Biirger und Biirgerinnen ihre Par-
lamente abseits des Plenums kaum und haben einen eher negativen Eindruck von de-
ren institutionellem Charakter und ihren Leistungen. Zum Bundestag und den Abge-
ordneten haben sie weniger Vertrauen als zum Bundesverfassungsgericht, dem Bun-
desprisidenten — und der Polizei. Daher richten sich an die reprisentative Demokratie
Deutschlands mehrere Fragen: Schaffen die Parteien die Auswahl der Besten? Soll das
Parlament ein Spiegelbild der Gesellschaft sein? Sind Abgeordnete abgehoben? Und:
Ist der politische Betrieb von Streit und faulen Kompromissen geprigt? Gemal der
oben dargestellten Dimensionen liegt das Augenmerk dieser Betrachtung also nicht
auf den Ergebnissen, sondern auf den Eingaben und Verfahren.
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2.1. Schaffen Parteien die Auswahl der ,Besten”?

Die Personalauswahl ist fiir den Erfolg reprisentativer Demokratie von zentraler Be-
deutung. Es soll nicht nur formal die Wahl von Reprisentierenden erfolgen, sondern
eine positive Auswahl der ,,Besten® geschaffen werden (Dahl 1993 [1956]). Sie erfolgt
in zwei Schritten: Zunichst muss festgelegt werden, wer iiberhaupt auf dem Wahlzet-
tel steht. Oftmals ist dies die hohere Hiirde und wichtiger als die schlussendliche
Wahl. Der ,,Boss* der Demokratischen Parteimaschine im New York der 1860er Jah-
re soll gesagt haben: ,,Solange ich die Kandidaten nominiere, ist mir gleich, wer die
Wihler sind“ (Siefken 2002: 531). Die klassischen Stimmenhochburgen, in denen der
eigentliche Wettbewerb nicht bei der Wahl, sondern schon bei der Nominierung statt-
findet, sind in den vergangenen Jahrzehnten in Deutschland deutlich zuriickgegangen.
Aber es gibt sie noch, etwa den Hochsauerlandkreis, in dem im April 2021 Friedrich
Merz in einer Kampfkandidatur dem langjahrig dort direkt gewihlten Abgeordneten
die Kandidatur fiir die CDU abnahm.

Die politischen Parteien haben fiir die Vorauswahl faktisch das Monopol: Sie stel-
len die Parteilisten in den Lindern zusammen, und auch fir die Direktkandidaten
fithrt kein Weg an ihnen vorbei, wenngleich es rechtlich méglich wire, parteiunab-
hingig zu kandidieren!. Initiativen wie ,,Brand New Bundestag® setzen heute darauf,
in und neben Parteien gezielt Kandidierende zu rekrutieren und zu unterstiitzen und
so bereits auf Nominierungen Einfluss zu nehmen. Doch die Parteien haben mit gu-
tem Grund eine wichtige Rolle bei der Kandidatenaufstellung. Denn in parlamentari-
schen Systemen nehmen die politischen Parteien eine btindelnde Rolle wahr, die auch
fir erfolgreiche Reprisentation von Bedeutung ist. Dies gilt fiir die Inhalte von Poli-
tik, die in einem gestuften Verfahren innerhalb der Parteien und ihren Strukturen in
komplexer Wechselwirkung von unten nach oben entwickelt und legitimiert werden —
so ,,wirken die Parteien an der politischen Willensbildung des Volkes mit®, wie es das
Grundgesetz in Artikel 21 vorsieht. Es gilt aber auch fiir das Personal: Der Weg zur
Kandidatur verlduft in aller Regel tiber die jahrelange ,,Ochsentour®, die ehrenamtli-
che Titigkeit insbesondere in den Parteigliederungen vor Ort. Dabei wird politisches
Kapital aufgebaut, es entstehen verlissliche Vernetzungen nicht nur innerhalb der
Partei, sondern auch zu politischen Vorfeld-Organisation. Vom Verein der Kanin-
chenziichter reicht dies Giber die Freiwillige Feuerwehr bis zu den Ortsgruppen von
Amnesty International und lokalen Biirgerinitiativen.

Analysiert man den Weg in die Parlamente unter Berticksichtigung dieses Schrittes
tber das Engagement in den Parteien, ergibt sich ein anderes Bild deskriptiver Repri-
sentation von sozialen Eigenschaften. Denn bei der Auswahl von Kandidierenden
durch die Parteien treten keine massiven Verzerrungen etwa des Geschlechterverhalt-
nisses auf. Frauen sind unter den Kandidierenden im Verhiltnis zu den Parteimitglie-
dern sogar tiberreprisentiert (Hohne 2020). Ein Ansatzpunkt zur Verbesserung der
deskriptiven Reprisentation liegt somit in der Aktivierung moglichst vielfaltiger
Gruppen zur Mitwirkung in den Parteien. Dies hitte den zusitzlichen Vorteil, dass in
eine friihe Phase der Politikformulierung sehr breite Erfahrungshorizonte aufgenom-
men werden kénnen und auch die Politikvermittlung in vielféltige gesellschaftliche
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Gruppen erleichtert wiren. Diese Herausforderung ist von Parteien und Beobachtern
schon lange erkannt, aber eine tiberzeugende Losung wurde noch nicht gefunden. Er-
fahrungsberichte zeigen, dass die Hiirde zur Mitwirkung in Parteien vor Ort ver-
gleichsweise niedrig liegt; wer sich einbringen will, wird in aller Regel mit ,,offenen
Armen® empfangen. Allerdings sind Verfahren und Gebriuche dort nicht immer
kompatibel mit dem Geschmack von allen — die Mitgliederzahlen der Volksparteien
sinken. So kann festgehalten werden, dass im Gesamtprozess der Reprisentation eine
zentrale und weitreichende Verzerrung deskriptiver Reprisentation bei der Mitglied-
schaft und bei der Aktivitit in Parteien liegt. Es hingt also von den Parteien vor Ort
ab, die eigene Arbeit attraktiv und offen zu gestalten und fir neue Mitglieder vielfalti-
ger Hintergriinde zu werben.

Wenn Biirgerinnen und Biirger von sich aus nicht aktiv genug sind, sich in dem
ersten Schritt der Delegationskette einzubringen, und Parteien nicht ausreichend er-
folgreich sind, sie zur Beteiligung zu bewegen, kann es notwendig sein, im nichsten
Schritt korrigierend titig zu werden. Deshalb haben einige Parteien die Aufstellung ih-
rer Landeslisten mit Geschlechterquoten oder ,,Reillverschlussverfahren® festgelegt,
also verbindlich vorgegeben, wie grof3 der Anteil von Frauen und Minnern sein soll
oder dass diese jeweils im Wechsel bei der Listenbesetzung zum Zuge kommen.
Uberdies wurde versucht, mittels Parité-Gesetzen vorzuschreiben, dass die Parteilisten
in gleichen Anteilen mit Frauen und Minnern besetzt sind, wenn sie an einer Wahl
teilnehmen wollen. Entsprechende Regelungen in Thuringen und Brandenburg wur-
den allerdings jiingst von ihren Verfassungsgerichten verworfen, weil sie zu weit in die
Organisationsautonomie der Parteien eingriffen. Ob tberhaupt eine Regelung not-
wendig ist, hingt aber auch von der Frage ab, inwiefern ein Parlament das mdglichst

genaue Abbild der Gesellschaft sein soll.

2.2. Soll das Parlament ein méglichst genaues Abbild der Gesellschaft
sein?

Trotz der fortschreitenden Professionalisierung der Parlamente ist die Spiegelbildlich-
keit von sozialer Zusammensetzung der Bevolkerung und ihrer politischen Vertretung
eine verbreitete Wunschvorstellung. Der Blick auf die Alters-, Sozial- und Berufs-
struktur des Bundestages zeigt:

(1) Seit 1990 hat sich der Altersdurchschnitt der Abgeordneten nur wenig verindert.
So sind die Abgeordneten des aktuellen Bundestages im Schnitt 49,4 Jahre alt
(1990: 48,7 Jahre). Die jingsten Fraktionen stellen die FDP (45,8 Jahre) und die
Griinen (47,0 Jahre), am dltesten sind die Abgeordneten der AfD (50,8 Jahre). Das
Dutchschnittsalter der Deutschen betrigt gegenwirtig 45,6 Jahre (2019).

(2) Auf 31 Prozent ist 2017 der zuvor schon niedrige Frauenanteil (2013: 36 Prozent)
gesunken. Geringer war er zuletzt nur nach der Bundestagswahl 1994. Vor allem
die AfD zieht den Schnitt nach unten (10 von 92 Abgeordneten sind Frauen),
auch FDP und die Unionsfraktionen haben weniger weibliche Mitglieder: Nach
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der Wahl 2013 lag ihr Anteil in der CDU/CSU bei einem Viertel, 2017 war es nur
noch ein Funftel.

(3) Der Anteil der Abgeordneten mit Zuwanderungsgeschichte ist im Vergleich zur
letzten Bundestagswahl leicht gestiegen (Mediendienst Integration 2017). So ha-
ben 58 Abgeordnete des 19. Bundestages einen Migrationshintergrund — das ent-
spricht rund acht Prozent aller MdBs. Die Linke weist mit 19 Prozent den hochs-
ten Anteil aus. Mit drei Prozent sind in der Fraktionsgemeinschaft von CDU und
CSU anteilig die wenigsten Abgeordneten aus Zuwandererfamilien vertreten. In
der Gesamtbevolkerung hat heute fast ein Viertel eine Zuwanderungsgeschichte.

(4) In den letzten Jahrzehnten ist der Bildungsgrad der Bundestagsabgeordneten ge-
stiegen. Verfiigten Anfang der 1950er Jahre 40 Prozent der MdBs tber die Hoch-
schulreife, ist dieser Anteil 30 Jahre spiter auf zwei Drittel angewachsen und er-
reicht seit den 1990er Jahren fast drei Viertel. 86 Prozent der Abgeordneten des
19. Bundestages gaben an, einen Studienabschluss einer Universitit, einer Fach-
hochschule oder Piadagogischen Hochschule zu haben (Kintz/ Cordes 2019: 58).

Parlamentarier sind also etwas ilter, viel mannlicher, weniger migrantisch und deutlich
besser gebildet als die Gesamtbevélkerung Deutschlands. Doch kann aus einem nied-
rigen Anteil bestimmter Gruppen umstandslos geschlossen werden, dass ihre Interes-
sen keine Berlicksichtigung finden? Eine Studie zum Zusammenhang zwischen de-
skriptiver und substantieller Reprisentation von Frauen im Bundestag kommt zu dem
Schluss, dass ein hoherer Frauenanteil im Patlament nicht automatisch zu mehr Arti-
kulation von ,,Fraueninteressen® fithrt. Zwar besitzen weibliche Abgeordnete bei eini-
gen Themen andere Priferenzen und Erfahrungen als ihre minnlichen Kollegen. Ob
und wie sie diese aber ins Parlament einbringen, hingt zuvorderst vom parteipoliti-
schen Kontext und nicht von ihrer prozentualen Stirke im Bundestag ab (Brunsbach
2011). Eine vergleichende Untersuchung der Handlungsorentierungen zeigt, dass es Un-
terschiede insbesondere in frauenspezifischen Themen gibt, bei denen die Parteien
noch keine klare Position gefunden haben (Espitito-Santo/ Freire/ Serra-Silva 2020).
Doch insgesamt kann die Einschitzung als verworfen gelten, dass es einen einfachen
Zusammenhang zwischen deskriptiver und substantieller Reprisentation in der Gen-
der-Dimension gibt. Neuerlich komplizierter wird diese Diskussion tibrigens durch
das Konzept der Gender-Fluidity. Wenn schon die eindeutige Finordnung in die
Gruppen ,,Mann‘ und ,,Frau® umstritten — und arbeitsrechtlich nicht mehr zuléssig —
ist, reproduziert das Konzept von Fraueninteressen dann nicht genau dieses iiber-
kommene Konzept?

Auch der Versuch, fir andere Charakteristika der Sozialdemografie ein spezifi-
sches Reprisentationsverhalten herauszufinden, war bislang nicht von Erfolg gekront.
Wenngleich sich diese weder in Orientierung, noch im Verhalten oder Ergebnissen
messen lisst, konnen aber entsprechende Differenzen in der 6ffentlichen Wahrneh-
mung durchaus vorhanden sein. Das Gefthl, reprisentiert zu sein, kann also bei spe-
ziellen Minderheiten steigen, wenn entsprechende Abgeordnete im Parlament vertre-
ten sind, wie fiir die USA gezeigt wurde (Gay 2002). Ein solcher Effekt ist auch fiir
das parlamentarische System plausibel anzunehmen. So haben experimentelle Befra-
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gungen gezeigt, dass die Wahrscheinlichkeit, sich von einem (fiktiven) Abgeordneten
vertreten zu fithlen steigt, wenn dieser in Bezug auf soziale Merkmale den Reprasen-
tierten dhnlich ist (Deiss-Helbig 2013) — allerdings zeigte sich auch hier: Von tiberra-
gender Bedeutung in Bezug auf das Vertretenheitsgeftihl ist die Parteizugehorigkeit.

Zusammengefasst: Es gibt systematische Verzerrungen der deskriptiven Repri-
sentation im Bundestag. Dass dies auch zu entsprechenden Verwerfungen in den Poli-
tikergebnissen fithrt, ist allerdings nicht klar zu belegen. Aber offenbar spielt es bei
der 6ffentlichen Wahrnehmung des Reprisentationsprozesses eine Rolle — und hat in-
sofern dann doch Wirkung.

2.3. Sind Abgeordnete abgehoben?

Wer von ,,der Politik* spricht, hat oftmals das Berliner Regierungsviertel vor Augen.
Dort treffen sich auf engem Raum Vertreterinnen und Vertreter aus Regierung und
Ministerien, Mitglieder des Bundestages und ihre Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter
mit Journalistinnen und Journalisten und Vertretern von Interessengruppen. Dies alles
findet in einem oft ,,reprisentativen Kontext™ statt: beeindruckende Gebiude, Dienst-
limousinen, Medienaufmerksamkeit, Prominenz, Empfinge. Die Abgeordneten sind
dabei als Fachexperten fiir einen oft eng begrenzten Themenbereich titig und entwi-
ckeln diesen in ihrer Titigkeit in den Ausschiissen des Parlaments und den entspre-
chenden Arbeitsgruppen und Arbeitskreisen ihre Fraktionen.

Doch die Realitit des Abgeordnetendaseins ist auch anders: Geschitzte 40 Pro-
zent ihrer Arbeitszeit verbringen sie ndmlich nicht in der ,,Berliner Blase® und auch
nicht mit der Arbeit an ihren politischen Spezialthemen, sondern ,,draulen im Land*
in ihren Wahlkreisen. Zwar gibt es davon nur 299, doch es hat sich etabliert, dass auch
die Gber die Landeslisten ins Parlament einziehenden Abgeordneten als Direktkandi-
daten in einem Wahlkreis antreten. Insofern betreiben alle MdBs Wahlkreisarbeit —
unabhingig davon, wie sie gewahlt wurden. Dabei legen die Abgeordneten ein ande-
res Rollenverhalten an den Tag als in Berlin. Im Wahlkreis sind sie nicht Spezialisten
fir eng begrenzte Politikfelder, sondern Generalisten der Politik und werden umfas-
send zu simtlichen Themenbereichen angesprochen (Sietken 2013). Sie treten nicht
nur als Vertreter der Bundespolitik auf, sondern tberschreiten auch die féderalen
Ebenen — Themen der Kommunal- und Landespolitik oder europiische und interna-
tionale Fragen nehmen sie ebenfalls auf und geben dazu Auskunft. Sie sind also Re-
prisentanten ,,der Politik® auch jenseits ihrer eigentlichen Zustindigkeit. Aktiv sind
sie mit der Hilfe im Einzelfall, unterstiitzen teilweise bei Behérdengingen, dem Aus-
filllen von Formularen oder sogar in Nachbarschaftsstreitigkeiten. Dieses so genannte
,»,Case Work® ist andernorts, etwa in den USA oder Grof3britannien, ein ausgeprigter
Teil der Abgeordnetenarbeit; in Deutschland liegt der Einsatz bei etwa zehn Prozent
des Aufwandes im Wahlkreis.

Die Wahlkreisarbeit ist von vielfiltiger Vernetzung geprigt. Besuche von Behor-
den und Privatunternehmen vor Ort finden haufig statt, auch die lokale Parteiarbeit
ist bedeutsam. Veranstaltungen sind in der Regel eher klein mit wenigen Kommunika-
tionspartnern. Man versucht, iiber lokale Medien ein breiteres Publikum zu erreichen,
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und die Neuen Medien dafiir zu nutzen. Echte Breitenwirkung stellt sich damit aller-
dings nicht ein, aber Multiplikatoren vor Ort und eigene Unterstiitzer kann man so er-
reichen und mobilisieren. Damit bietet die Wahlkreisarbeit der Abgeordneten eine
Chance fiir gesellschaftliche Vernetzung vor Ort — als Grundlage fir die Schaffung
von politischem Vertrauen.

Die Kommunikation im Wahlkreis kann in zwei Richtungen vetrlaufen: Abgeord-
nete kénnen primar Meinungen und Stimmungen aufnehmen. Oder sie kénnen politi-
sche Fihrung bieten, indem sie getroffene Entscheidungen und ihre Alternativen er-
kliren, erldutern und diskutieren. Beobachtungen haben gezeigt, dass im Alltagsge-
schift der Wahlkreisarbeit die Informationsaufnahme bedeutsamer ist als die Vermitt-
lung — vor Ort héren die Abgeordneten also oftmals mehr zu als dass sie reden. Letz-
teres hat sich in der Corona-Krise etwas verindert: Wahrend der ,,ersten Welle® im
Frithjahr 2020 wurde von Abgeordneten der Koalition mehr erklirt als im Normalzu-
stand (Siefken 2021). Doch gerade in dieser Phase war die Kommunikationstitigkeit
auch beschrinkt — denn viele der Giblicherweise genutzten Veranstaltungsformate vor
Ort sind auf Prisenz und den persénlichen Austausch angelegt und fielen den Kon-
taktbeschrinkungen zum Opfer. Experimentiert wurde mit Online-Burgersprech-
stunden, WhatsApp-Kanilen und eigenen Facebook-Livestreams, doch Breitenwir-
kung war deutlich schwerer zu erzielen.

Die Wahlkreisarbeit von Abgeordneten stellt also eine wichtige Grundlage fir die
parlamentarische Reprisentation dar. Vor Ort werden Themen aufgenommen, wird
viel zugeh6rt aber auch Politik erklirt. Ob dies immer in angemessener Balance und
mit den gewiinschten Effekten erfolgt, kann pauschal nicht beurteilt werden — es
hingt vom Einzelnen ab.

2.4. Ist der politische Betrieb gepragt von standigem Streit und faulen
Kompromissen?

Zu den Aufgaben der Abgeordneten im Parlament zdhlen vor allem Kontrolle, Ge-
setzgebung, Wahl und Kommunikation. Entscheidend dafiir, in welcher Weise diese
Leistungen verteilt und tatsichlich erbracht werden, ist die Rolle des Parlamentes im
Institutionengefiige des parlamentarischen Regierungssystems: So bilden im so ge-
nannten Neuen Dualismus Parlamentsmehrheit und die von ihr getragene Regierung
eine Handlungseinheit, der die Opposition gegentibersteht. Das fithrt beispielsweise
dazu, dass die Opposition das Regierungshandeln offentlich wirksam kontrolliert,
wihrend sich die Kontrolle innerhalb der Regierungsmehrheit durch interne Initiati-
ven vollzieht. Detail- und soweit nétig auch Richtungskorrekturen erfolgen hier mog-
lichst gerduscharm, um den Eindruck mangelnder Geschlossenheit zu vermeiden.
Entlastung erfihrt der einzelne Abgeordnete bei seiner Parlamentsarbeit durch
arbeitsteilig organisierte Strukturen in den Fachausschiissen des Parlaments. Sie bear-
beiten alle einschligigen Vorginge, um dem Plenum fertige Entwiirfe zur abschlie-
Benden Entscheidung vorzulegen. Die Abgeordneten gehéren meist einem bis zwei
Ausschiissen an. Ausschlaggebend fiir die Handlungsfihigkeit des Bundestages ist
aber besonders dessen Gliederung in Fraktionen. Innerhalb von ihnen bestehen fiir
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die verschiedenen Themenbereiche Arbeitsgruppen bzw. Arbeitskreise, in denen die
eigene Position, insbesondere fiir die Sitzungen der Bundestagsausschiisse, abgeklirt
und die Vorlagen fiir die Fraktion entwickelt werden. Oft geht die Arbeitsteilung so-
gar noch weiter, denn innerhalb der genannten Gremien gibt es ein differenziertes
System von Berichterstattenden fiir einzelne Gesetzesvorhaben aber auch fir die
Kontrolle der nachgeordneten Einrichtungen (Siefken 2018). Alle Abgeordneten sind
im Parlament insofern Expertinnen oder Experten fiir irgendetwas; reine Hinterbank-
ler gibt es gar nicht im Bundestag.

Offene Diskussion und Entscheidungssuche finden am chesten in den Fraktions-
silen statt; im Bundestagsplenum hingegen werden dann gewohnlich nur noch fest-
stehende Standpunkte dargelegt. Den Fraktionsvorstinden kommt dabei die wichtige
Aufgabe zu, die Geschlossenheit ihrer Fraktion nach aulen zu sichern, indem sie zu
anstehenden Entscheidungen eine Willensbildung in den eigenen Reihen herbeiftihren
und darauf achten, dass abweichende Abstimmungsabsichten vorab zur Sprache
kommen. In der Parlamentspraxis erkennen Abgeordnete schnell, dass sie Wirkung
nur ,,im Team® erzielen kénnen, wenn sie sich der Arbeitsteilung in den Fraktionen
zunutze machen. Jeder versucht auf seinem Sachgebiet iberzeugende Losungen an-
zubieten und bt Vertrauen in die jeweilige Spezialisierung des anderen (Schiittemeyer
2019: 38). Der Neue Dualismus erfordert von den sich gegeniiberstehenden Akteuren
Zusammenhalt, wechselseitige Loyalitit und Disziplin — und zwar im Interesse am ei-
genen Erfolg.

3. Erfolgsmodell reprasentative Demokratie — stets entwicklungs-
und erklarungsbedurftig

Parlamente sind und bleiben das Herzstiick reprisentativer Demokratien. Thre Me-
chanismen haben die Stirke der institutionalisierten regelmafB3igen Riickkopplung tiber
Wahlen. Die parlamentarische Reprisentation macht es moglich — im Gegensatz zu
direktdemokratischen Beteiligungsverfahren —, von Entweder-oder-Entscheidungen
durch eine Mehrheit abzugehen und einen tragfihigen Kompromiss zu erzielen, der
widerstreitende Interessen integriert und damit bestindige Akzeptanz schaffen kann.
Im Vergleich mit anderen Verfahren der Einbindung von Interessen und Betroffenen
kénnen sie im Ergebnis dadurch , inklusiver™ werden (Linden 2014).

Die Aufgabe der Abgeordneten ist es, stets den hier beschriebenen Spagat zwi-
schen eigenstindiger politischer Fiihrung und Responsivitit gegeniiber den Reprisen-
tierten zu leisten. Reprisentation erweist sich damit dann als die geeignetste Form,
Herrschaft demokratisch zu organisieren, wenn es den Abgeordneten gelingt, die un-
terschiedlichsten Positionen der zu Reprisentierenden — vor allem durch Kontakte im
Wahlkreis und mit gesellschaftlichen Gruppen — zu héren, ithnen nach eigener Abwi-
gung und Urteilsbildung zu folgen, sie mit den Ansichten der eigenen Fraktion und
Parlamentsmehrheit — im arbeitsteiligen Prozess der Parlamentsarbeit — auszugleichen
und (besonders abweichende) Entscheidungen den Biirgerinnen und Birgern zu ver-
mitteln.
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Der Erfolg dieses Balanceaktes hingt davon ab, ob die Reprisentierten sich von
der Legitimitit der Ergebnisse und dem vorgelagerten Entscheidungsprozess zu tiber-
zeugen vermogen. Notwendig ist damit nicht nur der Blick auf die ,,Bringschuld® der
Reprisentierenden, sondern auch auf die ,,Holschuld* der Reprisentierten. Wenn die-
se beiden nicht erfiillt werden, dirften auch neue erginzende Instrumente wie der
oben angesprochene Birgerrat ins Leere laufen. Sollte die falsche Erwartung entste-
hen, dass dessen Ergebnisse im politischen Prozess spiter ,,eins-zu-eins“ umgesetzt
werden, besteht sogar die Gefahr, dass solche Verfahren zu wachsender Entfremdung
fihren, wenn dies dann nicht der Fall ist.

Die Kommunikationsprozesse sind und bleiben also von zentraler Bedeutung fiir
funktionierende Reprisentation. Dass dafiir auch symbolische Elemente eine Rolle
spielen, ist unbestritten. Dazu kann auch eine Verbesserung deskriptiver Reprasenta-
tion beitragen — doch sollte sie als Ziel nicht verabsolutiert werden.

Anmerkung

1 Dies ist das Verfahren des Kreiswahlvorschlages gemaf3 §20 des Bundeswahlgesetzes. Es bedarf dazu
lediglich der Unterschriften von 200 Wahlberechtigten, die die Kandidatur unterstiitzen. Doch auf
diesem Wege erfolgreich waren bislang nur drei Kandidaten im Jahr 1949.
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