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Das Wichtigste in Kiirze

) Der Parlamentarismus erweist sich als krisenresilient.
Arbeitsweisen und interne Abldufe wurden schnell an
die neue Realitdt angepasst. Die Pandemie hat die
parlamentarischen Aktivitdten des Bundestags nur
kurzfristig in der ersten Covid-19-Welle ausgebremst.

) Der eingespielte Dualismus aus Regierung und
Parlamentsmehrheit einerseits und Oppositionsfrak-
tionen andererseits hat auch in der Covid-19-Krise
Bestand. Die empirische Untersuchung der Landtage
zeigt: Die Opposition hat ihre Kernfunktionen auch
unter den erschwerten Bedingungen der Pandemie
erfiillt.

Hintergrund

) Uber die 6ffentliche Kommunikation kénnen Parla-
mente die politische Debatte beeinflussen. Mitglieder
der Regierung haben ihre Auftritte in den Parlamen-
ten daher auch als Biihne zur Selbstinszenierung
genutzt.

p Parlamente wurden im Lauf der Pandemie stirker am
Pandemiemanagement beteiligt; sie sind und bleiben
in der Gesetzgebung aber von den Regierungen
abhdngig.

Die X-Student Research Group ist im Wintersemester 2021/22 der Frage auf den Grund gegangen, inwiefern
die Corona-Pandemie die Arbeits- und Funktionsweisen von Parlamenten in der Bundesrepublik verandert
hat. Die sechs studentischen Mitglieder der Forschungsgruppe haben sich dieser Frage sowohl methodisch als
auch inhaltlich aus verschiedenen Perspektiven genahert und selbststandig eigene Forschungsvorhaben
entwickelt und umgesetzt. Der Forschungsbericht fasst die zentralen Ergebnisse der Studierenden zusammen.
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Die Corona-Pandemie stellt parlamentarische Demokra-
tien wie die Bundesrepublik vor ein Dilemma: Einerseits
miissen MafBnahmen schnell beschlossen werden, um
das Virus einzuddammen und die Bevolkerung zu schiit-
zen. Andererseits bediirfen diese Mafnahmen, die in
bislang ungeahnter Weise sowohl in das private als auch
in das offentliche Leben eingreifen, einer ausfiihrlichen
Beratung und Kontrolle in den Parlamenten - und das
kostet Zeit (Marschall 2020, S. 11f.). Anders als Konzerte,
Restaurantbesuche oder Urlaubsreisen kdénnen parla-
mentarische Beratungs- und Kontrollverfahren jedoch
nicht einfach abgesagt oder verschoben werden. Das hat
nicht nur rechtlich-formale Griinde. Es entspricht auch
dem politisch-kulturellen Selbstverstandnis in einer
parlamentarischen Demokratie, dass Entscheidungen
offentlich und nachvollziehbar in den Plenarsdlen des
Bundestags und der Landtage debattiert, dort ihre Vor-
und die Nachteile erkldart und die unterschiedlichen
Handlungsoptionen gegeneinander abgewogen werden.
Krisen sind daher nicht nur die viel zitierte , Stunde der
Exekutive, sondern laut Kersten und Rixen (2020, S.
95) ,,(...) in Verfassungsstaaten (...) eben immer auch
eine Stunde des Parlaments.“ Wie wir alle mussten sich
aber auch die Parlamente und die sie pragenden Akteure
auf die ungewohnten, von der Pandemie diktierten Be-
dingungen einstellen.

Die Anpassungen sind tiefgreifend und umfassend; sie
betreffen neben neuen parlamentarischen Mitentschei-
dungsrechten auch die Strategien der Fraktionen und der
Abgeordneten sowie den parlamentarischen Arbeitsall-
tag. Dem ist die von der Berlin University Alliance ge-
forderte X-Student Research Group ,Demokratie im
Krisenmodus: Parlamente in der Corona-Pandemie‘ im
Wintersemester 2021/2022 auf den Grund gegangen. Ge-
meinsam wurde die folgende Fragestellung bearbeitet:
Inwiefern hat die Corona-Pandemie die Arbeits- und
Funktionsweisen von Parlamenten verdndert?

Die studentischen Mitglieder der X-Student Research
Group haben sich dieser Frage sowohl methodisch als
auch inhaltlich aus verschiedenen Perspektiven genahert
und selbststindig eigene Forschungsvorhaben entwi-
ckelt und umgesetzt. Dieser Forschungsbericht fasst die
Ergebnisse der Studierenden zusammen. Die sechs Bei-
trage beleuchten die unterschiedlichen Facetten des Par-
lamentarismus ,,im Krisenmodus"“, seinen Wandel, aber
eben auch seine Kontinuitdt und Bestandigkeit in der
Pandemie:

1. Der Beitrag von Harriet Klepper stellt die Veranderun-
gen in der Parlamentsarbeit in den Mittelpunkt. Mit
Hilfe von leitfadengestiitzten Experteninterviews wer-
den die pandemiebedingten Digitalisierungseffekte
aus Sicht der Abgeordneten des Bundestags unter-
sucht. Demnach wurde die digitale Parlamentsarbeit
als zundchst sinnvolle Behelfskonstruktion wahrge-

2 // Demokratie im Krisenmodus

nommen. Die Abgeordneten sprechen sich allerdings
fir eine Riickkehr zum Prasenzbetrieb aus - mit digi-
talen bzw. hybriden Elementen.

. Andrea Baumgartner untersucht, wie sich die Pande-

mie auf die parlamentarische activity des Bundestags
ausgewirkt hat. Anhand einer quantitativen Analyse
parlamentarischer Verfahren zeigt ihre Studie, dass
wdhrend der , Akutphase‘ der Pandemie im Frihjahr
2020 kein genereller Aktivitatsriickgang erfolgte.
Vielmehr betraf dieser Riickgang nur einzelne Vor-
gangstypen und war von kurzer Dauer. Die parlamen-
tarische activity hat langfristig nicht unter der Pande-
mie gelitten.

. Felix Wortmann Callejon beschaftigt sich mit der

Kommunikationsfunktion von Parlamenten. Mittels
quantitativer Textanalyse von Plenardebatten im
Bundestag zeigt er in seinem Beitrag, dass der jahr-
zehntelang eingelibte Dualismus aus Regierung und
Opposition auch in der Pandemie Bestand hatte. Seine
Analyse macht auflerdem eine gemafigte Opposition
und eine ,Fundamentalopposition“ im Bundestag
sichtbar.

. Der Beitrag von Akseli Paillette-Liettild nimmt die

Landtage in den Blick. Die Dominanz der Landes-
regierungen im Pandemiemanagement schien die Op-
positionsfraktionen vor besondere Herausforderungen
zu stellen. Die Analyse der von ihnen initiierten, parla-
mentarischen Vorgange in den Landtagen zeigt jedoch,
dass sie ihre Funktionen auch unter den erschwerten
Bedingungen der Pandemie erftillt haben.

. Nicht nur die Opposition, sondern auch die Regierun-

gen nutzen die Parlamente als Moglichkeit zur Insze-
nierung. In der Pandemie fand eine rekordverddchtige
Anzahl von Regierungserklarungen in den Landtagen
statt. Marek Wessels analysiert die Erklarungen der
Ministerprasidenten Nordrhein-Westfalens und Bay-
erns, Armin Laschet (CDU) und Markus Séder (CSU),
mittels qualitativer Inhaltsanalyse und weist nach,
dass sich ihr Kommunikationsverhalten in der Krise
nicht so stark unterschieden hat, wie es vielfach 6f-
fentlich wahrgenommen wurde.

. Charles E. Miiller beschaftigt sich aus juristischer Per-

spektive mit der Gesetzgebungsfunktion von Parla-
menten. Anhand dreier Fallbeispielen wahrend der
Covid-19-Krise belegt er, dass trotz des politischen
Willens, Bundestag und Landtage in Fragen des Pan-
demiemanagement einzubinden, die Parlamente in
der Gesetzgebung von den Regierungen abhangig sind
und bleiben.



1. Prasenz, Digital, Hybrid —
Pandemiebedingte
Digitalisierungseffekte der
Parlamentsarbeit

Harriet Klepper

Die Covid-19-Pandemie hat den Arbeitsalltag verandert;
das Abstandsgebot hat viele dazu gebracht, aus dem
Homeoffice zu arbeiten und zu einer Digitalisierung von
Arbeitsprozessen beigetragen. Parlamentsarbeit ist je-
doch bisher fast ausschlieflich Prdsenzarbeit gewesen
(siehe auch Siefken 2021). In diesem Kontext stellt sich
die Frage, wie die Abgeordneten (MdBs) die Digitalisie-
rungseffekte ihrer Parlamentsarbeit im Bundestag durch
die Pandemie wahrnehmen. Um Antworten zu finden,
habe ich drei leitfadengestlitzten Experteninterviews mit
MdBs unterschiedlicher Parteien gefiihrt.

Planung & Durchfiihrung der Interviews

Um Erkenntnisse tiber die von den Bundestagsabgeord-
neten wahrgenommenen Digitalisierungseffekte in der
Parlamentsarbeit zu gewinnen, wurden im Dezember
2021 und Januar 2022 drei MdBs (Frank Heinrich, CDU;
Christoph Meyer, FDP; Stefan Gelbhaar, Biindnis 90/Die
Griinen) der 19. Wahlperiode fiir etwa 30 Minuten an-
hand eines Leitfadens interviewt. Bei der Auswahl wurde
darauf geachtet, MdBs von verschiedenen Parteien und
sowohl aus der regierenden Koalition als auch aus der
Opposition, einzubinden. Andere demokratische Partei-
en wurden angefragt, ein Interview ist jedoch nicht zu-
stande gekommen. Zudem sollte mindestens ein*e In-
terviewpartner*in aus einem Wahlkreis einbezogen
werden, der sich nicht in Berlin und Umgebung befindet.
So kénnen mogliche Vorteile digitaler Parlamentsarbeit
fur Pendler*innen zwischen dem Bundestag in Berlin
und dem Heimatwahlkreis abgefragt werden. Es wurde
dartiber hinaus ein Abgeordneter interviewt, der in der
aktuellen Legislaturperiode kein Mandat mehr innehat,
um eventuelle Zurlickhaltung aufgrund laufender Ver-
handlungen von Mafinahmen einzukalkulieren. Fiir die
Kontaktaufnahme wurde ein Anschreiben mit Informa-
tionen zum Forschungsvorhaben an die offiziellen Bun-
destagsemailadressen geschickt; in einem Fall konnte
ein Gesprach tber personliche Kontakte organisiert werden.

Die fiinf Leitfragen' wurden nach Konsultation der Lite-
ratur zum Thema und zur Methode der leitfadengesttitz-
ten Interviews (siehe zum Beispiel: Baur und Blasius
2014) formuliert. Die Fragen befassen sich mit den
wahrgenommenen Veranderungen der verschiedenen
Aspekte der Parlamentsarbeit (Ausschuss, Arbeitsgrup-
pe, Plenum, Fraktion, interne Organisation), der Bewer-
tung der Anderungen sowie der Langfristigkeit der Digi-
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talisierungseffekte. Aufgrund der angespannten In-
fektionslage wdhrend der Datensammlungsphase wur-
den alle Interviews online tiber die Plattform ,,Zoom*
durchgefiihrt. Im Anschluss wurden sie transkribiert
und einer vergleichenden, systematischen Inhaltsanaly-
se unterzogen.

Forschungsergebnisse

Die Interviews zeigen, wie unterschiedlich die Digitali-
sierung auf verschiedenen Ebenen der Parlamentsarbeit
und sogar zwischen verschiedenen parlamentarischen
Gremien (zum Beispiel auf Ausschussebene), konkret
umgesetzt worden ist. Wahrend sich fiir die Plenarsit-
zung wenig verandert hat, da bereits vor der Pandemie
nicht jede*r Abgeordnete zu jedem anberaumten Plenum
erschien, beschreiben die Interviewpartner bei der Aus-
schuss-, Fraktions- und Parteiarbeit weitreichende Ver-
anderungen. Dabei gehen sie vor allem auf anfangliche
Anpassungsschwierigkeiten der Technik ein (zum Bei-
spiel: Ausstattung; Suche nach einem abhorsicheren,
datenschutzkonformen Videotool; Nebengerdausche bei
Videokonferenzen), sind sich jedoch einig, dass sich die-
se nach einigen Wochen geklart hatten. Die Befragten
beschreiben neben der deutlich haufigeren Verwendung
von Videokonferenztools auch eine verstarkte Nutzung
des Telefons — sei es, um die Zeit auf dem Fahrrad oder
zwischen Konferenzen zu nutzen, oder schlicht, weil ein
Bildformat nicht immer notwendig ist.

Bildnachweis: © Tobias Golla/ pixabay.com

1Die fiinf Leitfragen lauten:

1) Inwiefern hat sich seit Beginn der Pandemie die klassische Parlamentsarbeit
vom Analogen ins Digitale verlagert?

2) Inwiefern hat sich die interne Kommunikation mit lhrem Team verdndert
(in Bezug auf Vorbereitung von Parlamentssitzungen / Ausschusssitzungen, in
Bezug auf intern organisatorische Angelegenheiten)?

3) Von der pandemischen Notlage abgesehen - welche weiteren Griinde
sehen Sie fiir die beschriebenen Digitalisierungseffekte?

4) Wie bewerten Sie bzw. Kolleg*innen von Ihnen die beschriebenen
Anderungen?

5) Welche der Anderungen halten Sie fiir langfristig? Aus welchen Griinden?
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Mit Blick auf die Informationseinholung stimmen die
Befragten dartliber ein, dass sich der informelle Aus-
tausch, ob mit Kolleg*innen aus anderen Fraktionen,
parlamentarische Friihstlicke oder die Reaktion auf eine
Rede, reduziert hat - die digitalen Formate kénnen dies
in der Wahrnehmung der Interviewpartner nicht erset-
zen. Gleichzeitig sehen alle die Moglichkeit, Input von
Expert*innen mit wenig Aufwand durch digitale Zu-
schaltung einzuholen. Dies wird von ihnen positiv be-
wertet und auch Uber die Pandemie hinaus als sinnvolle
Alternative angesehen. Ein Abgeordneter merkt aufler-
dem an, dass so zumindest theoretisch ein diverserer In-
put gewahrleistet werden konnte, da Terminschwierig-
keiten weniger wahrscheinlich sind.

Ein zentraler Punkt, den alle Interviewpartner hervor-
heben, ist der Einfluss der Digitalisierungseffekte auf die
Debattenkultur. Neben der fehlenden Moglichkeit, im
digitalen Raum eine Interaktion mit dem Publikum in
der Form von Zwischenrufen und ahnlichen Reaktionen
herzustellen, spricht ein Abgeordneter explizit von der
Gefahr einer ,,Blasenbildung® aufgrund fehlender (in-
formeller) Austausche innerhalb der Partei und der
Fraktion sowie mit der Gesellschaft. Ein anderer Abge-
ordneter unterstreicht, dass insbesondere die Reden im
Plenum eine Form der Kommunikation mit der Offent-
lichkeit sind, weswegen die Reaktion vom Publikum be-
sonders relevant ist.

Alle Interviewpartner sehen die Pandemie als einzigen
Ausléser und Grund fiir die beschriebenen Verlagerun-
gen der Parlamentsarbeit ins Digitale. Gleichwohl lief3e
sich die Digitalisierung auch langfristig nicht mehr aus
der Parlamentsarbeit wegdenken. Um den Anforderun-
gen ihres reprdasentativen Mandats gerecht zu werden,
sprechen sie sich jedoch alle drei Abgeordneten fiir eine
liberwiegende Riickkehr zum Prasenzbetrieb aus, wobei
digitale bzw. hybride Elemente beibehalten werden sol-
len.

Fazit

Insgesamt hat die Untersuchung zeigen kénnen, dass die
durch die Pandemie ausgeldste Digitalisierung der Par-
lamentsarbeit als in der Situation sinnvolle, das Bundes-
tagsmandat nicht einschrankende Mafinahme aufgefasst
worden ist. Langfristig bevorzugen die MdBs jedoch eine
Rickkehr in den Prdsenzbetrieb, um einen besseren
Austausch zu gewahrleisten und die Verbindung zur Of-
fentlichkeit nicht zu verlieren. Einzelne hybride Ele-
mente, wie die Zuschaltung von Expert*innen, werden
(und sollen) jedoch ihrer Auffassung nach bestehen bleiben.

4 [/ Demokratie im Krisenmodus

2. Stillstand im Parlament? Die
parlamentarische activity des
Bundestags in der Pandemie

Andrea Baumgartner

Die ersten Monate der Krisenbewaltigung wurden in der
Offentlichkeit oft als ,,Stunde der Exekutive® (Marschall
2020, S. 11) wahrgenommen. Aufgrund der Unberechen-
barkeit und Vehemenz der Pandemie schien nur die Ex-
ekutive in der Lage, schnell und effektiv zu handeln, wo-
hingegen der Bundestag zu Beginn ,rat-, hilf- und
wortlos“ (Boehme-Nefler 2021, S. 244) wirkte. Trotz
dieses wahrgenommenen Bedeutungsverlusts des Parla-
ments, kommen neuere Studien zu dem Schluss, dass
der Bundestag dem Pandemiemanagement eben nicht
nur zugeschaut hat (Pyschny 2021; Siefken und Hiiner-
mund 2021). Insbesondere die Anderung der Geschifts-
ordnung des Bundestags am 25.03.2020 sicherte seine
Funktionsfahigkeit (Kersten und Rixen 2020, S. 100f.).
Unbestritten ist allerdings, dass die Pandemie ein
,,Stresstest fiir die parlamentarische Demokratie® (Mar-
schall 2020, S. 13) ist und die Arbeitsweise der Abgeord-
neten stark beeinflusst hat. Deshalb stellt sich folgende
Frage: Inwiefern hat die Covid-19-Pandemie zu einem
Riickgang der parlamentarischen activity des Bundestags
geftihrt?

Methodische Vorgehensweise

Die Forschungsfrage wird in zwei Schritten beantwortet.
Zundchst wird untersucht, ob und bei welchen Vorgdn-
gen es in der ,, Akutphase‘ der Pandemie zu einem Riick-
gang der parlamentarischen activity kam. Daran an-
schlieBend erfolgt eine Analyse zur Dauer dieser
Abnahme mit dem Ziel, nachhaltige Veranderungen des
Aktivitatsniveaus des Bundestags zu identifizieren. Der
Zeitrahmen fiir die Akutphase wird fiir Marz und April
2020 definiert. Um langfristige Anderungen sichtbar zu
machen, werden die Monate Mai 2020 bis September
2021 analysiert. Parlamentarische activity wird anhand
zweier Kategorien gemessen: zum einen die allgemeine
Aktivitat des Bundestags, operationalisiert durch die An-
zahl der gestellten Antrage sowie der durchgefiihrten
Vereinbarten Debatten und Aktuellen Stunden; zum an-
deren die Intensitdat der Kontrollaktivitdten, gemessen
an der Anzahl der miindlichen Fragen, Grof3en Anfragen,
Kleinen Anfragen und Schriftlichen Anfragen sowie Be-
fragungen der Bundesregierung.

Auf Grundlage des Dokumentations- und Informations-
systems flir Parlamentsmaterialien (DIP) wurde manuell
eine Datenbank zu den oben genannten Vorgangstypen
flir den Zeitraum September 2018 bis September 2021 er-
stellt. Dieser Untersuchungszeitraum ermoglicht einen
Vorher-Nachher-Vergleich. Die generierten Daten wur-
den quantitativ ausgewertet.



Tabelle 1:

Parlamentarische activity in der Pandemie

Zeitraum
Vorgangstyp Akutphase Vorjahreszeitraum Gesamt
03/20 04/20 ©03/20-04/20 03/19 04/19 ©03/19-04/19 | ©09/18-09/21

Allgemein
Vereinbarte Debatten 68 0 34 17 66 42 20
Aktuelle Stunden 46 0 23 76 68 72 58
Antrage 3.588 2.822 3.063 2.204 2.723 2.464 3.019
Kontrolle der Regierung
Kleine Anfragen 9.335 2.960 6.148 9.120 8.874 8.997 6.049
Grofle Anfragen 41 10 26 27 0 14 22
Miindliche Fragen 409 316 363 609 430 520 422
Schriftliche Anfragen 1.286 1.576 1.431 1.817 1.425 1.621 1.607
gflzrjgsrzgg i‘iﬁ[mg 46 25 36 60 55 58 47

Anmerkung: Werte sind gerundet. Quelle: eigene Darstellung.

Forschungsergebnisse

Die Ergebnisse der Studie weisen auf einen leichten
Riickgang der parlamentarischen activity wahrend der
Akutphase der Pandemie hin. Fir die erste Kategorie
parlamentarischer Aktivitaten gab es im Vergleich zum
Vorjahreszeitraum lediglich bei den Antrdgen keinen
Riickgang. Dem gegeniiber sank im Untersuchungszeit-
raum die durchschnittliche Anzahl der Vereinbarten De-
batten und der Aktuellen Stunden um 18% bzw. 69% im
Vergleich zu 2019. Im April 2020 fanden gar keine statt.
Der starke Riickgang der Aktuellen Stunden (-60%) wird
dariiber hinaus im Vergleich mit den Durchschnittswer-
ten fiir den Gesamtzeitraum (September 2018-Septem-
ber 2021%) bestatigt. Auch die Analyse der Kontrollaktivi-

durchschnittlichen Aktivitat pro Monat vor der Pande-
mie (September 2019 bis Februar 2020) mit der nach der
Akutphase (Mai 2020 bis September 2021) in Tabelle 2
veranschaulicht flr ausgewahlte Vorgange, dass - mit
Ausnahme der Aktuellen Stunden und der Befragung der
Bundesregierung — der Bundestag im zweiten Zeitraum
sogar aktiver war als vor der Pandemie.

Tabelle 2:
Parlamentarische activity vor
und wahrend der Pandemie

tat zeigt mit Ausnahme der Grofen Anfragen (+89%) Zeitraum

einen Riickgang wdhrend der Akutphase. Besonders Vorgangstyp 209/15- 305/20- )
stark war dieser Aktivitdtseinbruch bei den Befragungen 02/20 09/21 Verdnderung
der Bundesregierung (-38%), den Kleinen Anfragen Allgemein

(-32%), sowie den miindlichen Fragen (-30%). Der Ver-

gleich mit den Gesamtdurchschnittswerten bestdtigt  Vereinbarte Debatten 57 65 +14%
diesen Befund fiir alle hier analysieren Vorgdnge mit

Ausnahme der GroRen Anfragen (+18%) und der Kleinen Aktuelle Stunden 21 18 -13%
Anfragen (+2%). Kleine Anfragen 5.826 7.213 +24%
Ein Blick auf die zweite Phase der Pandemie veranschau-  Miindliche Fragen 398 462 +16%
licht, dass.de.r Rijckgimg Wéhrer{d der Akut.phase Zu kei— Schriftliche Anfragen 1471 1597 +9%
ner langfristigen Veranderung fiihrte. Abbildung 1 bildet

die Anzahl der durchgefiihrten Vereinbarten Debatten Befragung der 50 45 -10%
und Aktuellen Stunden im Zeitverlauf ab und zeigt, dass ~ Bundesregierung

der Riickgang im April 2020 mit dem der Sommermona-
te vergleichbar ist (,,August-Effekt). Der Vergleich der
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Anmerkung: Werte sind gerundet. Quelle: eigene Darstellung.

2 Durchschnittswerte fiir den Gesamtzeitraum werden ohne Juli und August 2020
und 2021 berechnet. In diese beiden Monate fallt die parlamentarische
Sommerpause, was zu Verzerrungen der Ergebnisse fiihrt.
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Fazit

Die empirische Analyse unterstreicht, dass zwar einige
Aktivitaten des Bundestags in der Akutphase der Pande-
mie in geringerer Intensitdt durchgefiihrt wurden; seine
parlamentarische activity hat allerdings nicht langfristig
unter der Pandemie gelitten. Insbesondere , pandemie-
freundliche“ (Kontroll-)Aktivitdten konnten wahrend

Abbildung 1:

der Akutphase und danach aufrechterhalten werden.
Lediglich Aktivitdten, die eine physische Prdsenz der
Abgeordneten erfordern, verzeichneten einen ldnger-
fristigen Rickgang. Der Bundestag zeigte sich demnach
weitestgehend krisenresilient.

Vereinbarte Debatten und Aktuelle Stunden
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3. Der ,,Neue Dualismus* im
Bundestag in Zeiten der
Krisen-Governance

Felix Wortmann Callejon

Der Parlamentsbetrieb im Bundestag wird durch den
y,heuen Dualismus” bestimmt (Bannert und Horeth
2021). Dieser beschreibt das antagonistische Verhdltnis
zwischen Regierungs- und Oppositionsfraktionen im
Parlament, wobei die Opposition versucht ,Regierung
und [...] Parlamentsmehrheit zur Verantwortung zu zie-
hen (Gehrig 1969, S. 95) und gleichwohl eine Alterna-
tive zur Regierung darzustellen (Garritzmann 2017).

Der Beginn der COVID-19-Pandemie stellte eine bemer-
kenswerte Ausnahme dar, denn Regierungsmehrheit und
Opposition waren zur verstarkten Kooperation bereit.
Exemplarisch dafiir ist die Verabschiedung des , Gesetzes
zum Schutz der Bevdlkerung bei einer epidemischen
Lage von nationaler Tragweite®. Die Fraktionen hatten
sich im Vorfeld der 154. Sitzung des 19. Bundestages ge-
einigt, die Beratung des Gesetzesentwurfes der Regie-
rungsfraktionen zum Bevolkerungsschutzgesetz an den
Gesundheitsausschuss zu verweisen.? Am Nachmittag
wurde dann nach einer halbstiindigen Aussprache das
Gesetz verabschiedet — mit Stimmen der Biindnisgriinen
und der FDP-Fraktion. LINKE und AfD enthielten sich.
Ein ,rally-around-the-flag-effect* in der offentlichen
Meinung wahrend Krisen ist der Politikwissenschaft
schon lange bekannt (Lee 1977). Doch existiert ein sol-
cher auch in der parlamentarischen Kommunikation?
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Quelle: eigene Darstellung.

Inwiefern schldagt sich die legislative Kooperationsbe-
reitschaft in der Rhetorik der Parlamentarier*innen
nieder und wenn ja, wie hat sich dieser Effekt (iber die
COVID-19-Pandemie verandert?

Daten & Methode

Nach Proksch et al. (2019, S. 101) sollten sich Unter-
schiede in der Fraktionszugehorigkeit auch im Senti-
ment der einzelnen Reden zeigen: ,[Cabinet] members
should use the most positive language on their own bills,
followed by government party backbencher MPs and op-
position MPs.“ Dementsprechend werde auch ich Senti-
ment, also die Stimmungslage einer Rede, als zentrale
Qualitat zur Differenzierung von Oppositions- und Re-
gierungsrhetorik nutzen. Um diese Unterschiede in der
Stimmungslage zu messen, wurden die Plenarprotokolle
des Deutschen Bundestages nach den Stichwortern ,,Co-
rona“ und ,,COVID* abgesucht.# Alle Beitrage, die eins
der Worter enthielten wurden in einen Korpus aufge-
nommen und nach Fraktionen und Pandemiephasen des
Robert Koch-Instituts (siehe dazu Tolksdorf et al. 2021)
aufgeteilt. Weiter wurde ein Kontrollkorpus erstellt, der
das Ergebnis der Suche nach 100 zufalligen Wortern aus
der Leipziger Korpus Sammlung (2012) in den Plenar-
protokollen ist. Auch dieser Kontrollkorpus wurde nach
Fraktionen aufgeteilt.

Die positive- bzw. negative Konnotation der Worter in
den Reden wurde mittels des Sentiment-Worterbuches

3 Weitere Informationen dazu finden sich online: https://bit.ly/38hE7)V
[03. Mai 2022].

4 Dies geschah liber einen automatisierten Zugriff auf die API der Datenbank
https://openparliament.tv [03. Mai 2022].



von Rauh (2018) bzw. dessen Implementation im R-Pa-
ket ,quanteda“ (Benoit et al. 2018) gemessen. Nach
Lowe et al. (2011) bekommt jede Rede im Korpus einen

Sentiment-Wert entsprechend (p0s+0,5)

(neg+0,5)

wobei pos und neg den Zahlen positiver- und negativer
Worter in einer Rede entsprechen.

Forschungsergebnisse

Wie in Abbildung 2 im linken Feld zu sehen, bestdtigt
sich die These von Proksch et al. (2019): Mitglieder
der Regierungsfraktionen dufern sich im Mittel am
Positivsten. Weiter lassen sich mit einem paarweisen
T-Test mit Bonferroni-Korrektur (Abdi 2007) keine
signifikanten Unterschiede zwischen den zentralen
Tendenzen der Sentiment-Nutzung der Regierungsfrak-
tionen attestieren (p = 0,121). Die FDP und die Blindnis-
grinen unterscheiden sich signifikant von den Unions-
und SPD-Fraktionen (p < 0,001), aber, wie aus der
Abbildung abzulesen, nicht signifikant voneinander (p =
1). Noch negativer als die ,,gemaRigte Opposition‘ sind
AfD und Linke, die sich signifikant von allen Fraktionen
(p < 0,001), aber erneut nicht signifikant voneinander
unterscheiden (p = 1).

In der ersten Pandemiephase’, in die auch die Verabschie-
dung des Bevolkerungsschutzgesetzes fallt, lassen sich in
den Mittelwerten eine Anndherung der Oppositions- an
die Regierungsfraktionen ablesen. Inferenzstatistisch
sind weiterhin signifikante Unterschiede zwischen Grii-

Abbildung 2:

R

nen, FDP, AfD und Linken einerseits und SPD und Union
andererseits zu attestieren (p < 0,01). Bemerkenswert
sind auBerdem die Annaherung der AfD an FDP und Grii-
ne, sowie die Entfernung der Linken in Richtung des ne-
gativen Pols. In Pandemiephase zwei (bis einschlieflich
der Kalenderwoche 39 des Jahres 2020) zeichnet sich ein
ahnliches Bild ab, der Abstand zwischen Regierung- und
Oppositionsfraktion vergrofert sich jedoch wieder. Ab der
dritten Pandemiephase (ab Mitte September 2020) lassen
sich ,gemadfigte“ und ,fundamentale“ Oppositionen
wieder besser trennen. Es bestehen jedoch weiterhin Un-
terschiede entlang der Trennungslinie zwischen Regie-
rungsmehrheit und Opposition.

Fazit

Zusammenfassend lasst sich feststellen, dass sich mit-
tels Sentiment-Analyse keine Aufhebung des ,neuen
Dualismus® wdhrend der COVID-19-Pandemie zeigen
lasst. Dennoch offenbart die Analyse, dass in der Wahl
der Krisenrhetorik sich zwei Typen der Opposition her-
ausbilden: einerseits die gemaf3igte Opposition (hier ge-
bildet durch FDP und Griine), die neben der Ausiibung
der Kontrollfunktion wohl auch koalitionstaktische In-
teressen verfolgten, und andererseits die Fundamental-
opposition aus Linke und AfD. Diese kamen ihrer Oppo-
sitionsrolle durch rhetorisch scharfere Kritik der
Regierungsarbeit, wenn nicht unbedingt besser, in je-
dem Fall aber intensiver nach.

5 Die erste Pandemiephase ging nach Tolksdorf et al. (2021) von der
10. bis zur 20. Kalenderwoche des Jahres 2020.

Fraktionsunterschiede im Sentiment der Bundestagsreden
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Anmerkung: Zu sehen sind die Fraktionsdurchschnitte fiir die Sentiment-Werte der Reden, die eins der Stichwérter ,,Corona* oder ,,COVID* enthalten in den
Pandemiephase (Tolksdorf et al. 2021) eins bis vier, sowie 95% Konfidenzintervalle. Ganz links sind eben jene Statistiken fiir den Kontrollkorpus zu sehen.

Quelle: eigene Darstellung.
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4. Zwischen Kontrolle und Alter-
native: Oppositionsverhalten
in den Landesparlamenten
wadhrend der Pandemie

Akseli Paillette-Liettild

Die Bekampfung der Pandemie erforderte ein schnelles
Handeln der Exekutive, was die Parlamente dazu zwang,
wichtige politische Entscheidungen nur mit wenig Zeit
fiir Debatten zu treffen. Damit wurde insbesondere die
Rolle der Opposition und ihre Aufgabe, Regierungshan-
deln zu kontrollieren, in Frage gestellt. Im weiteren
Verlauf der Krise, als Fragen zu weiteren Lockdowns,
Offnungsmafnahmen, Test- und Impfstrategien auf-
tauchten, entwickelten sich die Parlamente zu 6ffentli-
chen Arenen, in denen die breiteren gesellschaftlichen
und medialen Auseinandersetzungen liber die Angemes-
senheit der verschiedenen MafSnahmen der Bundes- und
Landesregierungen ausgefochten worden. Es schien also
eine Verschiebung stattzufinden: von einer anfanglichen
Phase der ,Superkonsensdemokratie, in der die Ent-
scheidungen durch die Parlamente gewunken wurden,
hin zu einer zweiten, konfliktreicheren Phase, in der jede
Mafinahme unter den Beschuss der Opposition geriet.
Diese Phase wurde dann schnell als ,,Sternstunde der
Opposition* bezeichnet (Markert 2020). Eine systemati-
sche, empirische Untersuchung des Oppositionsverhal-
tens wahrend der Pandemie wurde bislang allerdings
nicht durchgefiihrt.

Die politikwissenschaftliche Oppositionsforschung un-
terscheidet zwischen zwei Oppositionsfunktionen
(Brochler 2020, S. 125). Die Opposition ist zum einen fiir
die Kontrolle der Exekutive durch die kritische Uberprii-
fung des Regierungshandelns und durch die , dirigieren-
de Beeinflussung® der Entscheidung verantwortlich
(Kontrollfunktion). Zum anderen miissen die Oppositi-
onsfraktionen politische Alternativen entwickeln, o6f-
fentlich darstellen und diese nach auflen kommunizie-
ren, um in der Zukunft selber Regierungsverantwortung
zu Ubernehmen (Alternativfunktion). Vor diesem Hin-
tergrund stellt sich folgende Frage: Wie hat die Opposi-
tion ihre Funktionen wahrend der Corona-Krise erfiillt?
Um Antworten auf diese Frage zu finden, habe ich das
Oppositionsverhalten der einzelnen Parteien bzw. Frak-
tionen in den Landtagen analysiert.

Daten & Methode

In der Oppositionsforschung werden die unterschiedli-
chen parlamentarischen Vorgange den beiden Oppositi-
onsfunktionen zugeordnet. Wahrend Vorgange wie
schriftliche und miindliche Anfragen sowie iiberpartei-
liche (und damit haufig lageriibergreifende) Antrage und
Gesetzesinitiativen den Oppositionsparteien ermogli-
chen, ihre Kontrollfunktion zu erfiillen, dienen ihnen
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Aktuelle Stunden, Grof3e Anfragen sowie eigene Antrage
und Gesetzesinitiativen der Formulierung und Kommu-
nikation von Alternativen zum Regierungshandel
(Brochler 2020; Garritzmann 2017; Kalke und Raschke
2004). Anhand dieser Kategorisierung wurden alle von
den Oppositionsfraktionen initiierten, parlamentari-
schen Vorgange mit Bezug zu Corona analysiert und den
beiden Oppositionsfunktionen zugeordnet. Die Haufig-
keitsanalyse der angewendeten parlamentarischen Inst-
rumente legt offen, wie die Parteien ihre Oppositions-
funktionen interpretiert und ausgefullt haben.

Um alle mit der Pandemie zusammenhangenden parla-
mentarischen Vorgange zu identifizieren, wurde jedes
einzelne Plenarprotokoll zwischen Februar 2020 und der
Bundestagswahl im September 2021 ausgewertet (Kropp
et al. 2022). Wenn der Titel die Pandemie explizit er-
wahnt oder einen impliziten Bezug dazu hergestellt hat,
wurde der Tagesordnungspunkt in den Datensatz auf-
genommen. Unter jedem Tagesordnungspunkt konnten
verschiedene parlamentarische Instrumente zusam-
mengefasst werden. Sie wurden separat behandelt und
erfasst. Insgesamt haben Oppositionspartien in den
Landesparlamenten 1.557 Vorgdnge initiiert.

Forschungsergebnisse

Abbildung 3 zeigt fiir jede Partei den Anteil von Kontrol-
le und Alternative gemessen an den von ihr initiierten
Vorgdnge in den Landesparlamenten. Alle Parteien setz-
ten stark auf die Darstellung von Alternativen zur Pan-
demiebekdampfung durch die Regierungen. Wahrend die
Antrage der AfD darauf abzielten, die Pandemie grund-
sdtzlich und die Einddmmungsmafinahmen im Besonde-
ren in Frage zu stellen, versuchten die anderen Parteien,
alternative Strategien fiir Schuléffnungen, Impfstoffe
und Testungen anzubieten. Die Ergebnisse sind fiir alle
Parteien mit Ausnahme der CDU ghnlich. Dies kann da-
rauf zuriickzufiihren sein, dass die Partei sowohl in sie-
ben Landern als auch im Bund die Regierungen anfiihrte
sowie mit Kanzlerin Angela Merkel und Bundesgesund-
heitsminister Jens Spahn die mafgebliche Verantwor-
tung flr das Pandemiemanagement trug.

Die Oppositionsparteien scheinen rein quantitativ von
der Kontrollfunktion weniger Gebrauch gemacht zu ha-
ben. Die Forschung zeigt jedoch, dass insbesondere in
deutschen Parlamenten die Kontrollfunktion in Aus-
schiissen ausgelibt wird, deren Beratungen nicht ¢ffent-
lich sind. Die Oppositionsparteien nutzten die Plenar-
sitzungen also, um die Regierung herauszufordern und
sich zu profilieren. Interessanterweise haben alle Partei-
en mit Ausnahme der AfD auch in den Plenardebatten
den Informationsaustausch und die Kooperation der Re-
gierungen mit den Parlamenten hervorgehoben. Dies
bezeugt die Bereitschaft der Parteien, die Regierungs-
verantwortung im Bund und in den Ldndern tragen, in
der Opposition ihre Kontrollfunktion konstruktiv wahr-
zunehmen.



Fazit

Wahrend die Pandemiebekdmpfung hauptsachlich von
der Exekutive durchgefiihrt wurde, konnten die Opposi-
tionsparteien ihre beiden zentralen Funktionen - Kont-
rolle der Exekutive und Formulierung von Alternativen
zum Regierungshandeln - wahrnehmen. Was ihnen an
Kontrollmoglichkeiten fehlte, machten sie durch Debat-
ten Uber die Corona-Politik und durch das Einfordern
und Anbieten von Alternativen wett. Bei der konkreten
Funktionserfiillung gibt es Unterscheide zwischen den
Parteien.

Bildnachweis: © Felix Mittermeier/ pixabay.com

Abbildung 3:

Oppositionsverhalten in den Landtagen
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Anmerkung: relative Haufigkeiten der von der jeweiligen Partei initiierten Vorgénge, die entweder der Kontrollfunktion (Kontrolle) oder Alternativfunktion

(Alternative) der Opposition zuzuordnen sind. Daten beziehen sich auf alle Landtage im Zeitraum von Februar 2020 und September 2021.
Quelle: eigene Darstellung auf Grundlage von Kropp et al. (2022).
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5. Kommunikation in
Krisenzeiten — Armin Laschet
und Markus Soder im Vergleich
Marek Wessels

Vor der Corona-Pandemie kamen Regierungserklarun-
gen in den Landtagen nur nach Wahlen und zu beson-
ders wichtigen Themen wie Kiinstliche Intelligenz und
Kohleausstieg vor - in der Pandemie sind sie ein belieb-
tes Mittel zur Vorstellung und Erkldrung der aktuellen
Corona-Politik geworden und sind deutlich hdufiger
vorzufinden. Da Parlamentsdebatten gerade auch fiir die
Kommunikation nach aufien wichtig sind, ist dies vor al-
lem im Kontext der wahrend der Pandemie stattfinden-
den Wahlen interessant. Die Erklarungen kénnen dann
ndmlich zum ,Agenda-Surfing" genutzt werden, also
um die Thematik flir sich zu nutzen (Brettschneider
2021, S. 144). Besonders ins Auge fallen hier im Jahr 2021
die Ministerprasidenten von Bayern und NRW, Markus
Soder und Armin Laschet. Durch ihre Bewerbungen um
die Kanzlerkandidatur der Unionsparteien riickte auch
die Corona-Politik ihrer Landesregierungen in den Fo-
kus, da beide hier scheinbar durch kontrdre Thesen auf-
fielen (Vogel 2020; Degen 2021, S.126). Dementspre-
chend soll untersucht werden, inwieweit sich die in den
Regierungserklarungen beider Ministerprasidenten zur
Corona-Politik tatsachlich inhaltlich unterscheiden.

Methodische Vorgehensweise

Untersucht werden die Regierungserkldarungen aus dem
Jahr 2021, in dem sowohl die Entscheidung um die Kanz-
lerkandidatur als auch die eigentliche Bundestagswahl
stattfanden. Hierzu wurden zundchst entsprechenden
Regierungserklarungen® in den Datenbaken der Landtage
gesammelt und anhand einer induktiven qualitativen In-
haltsanalyse analysiert (vgl. Mayring 2015, S.61ff.; Meier
2014). Zundchst wurden in Protokollen von Anfang und
Ende des Untersuchungszeitraumes Aussagen auf Ebene
von Satzen, bzw. Absdtzen, in Kategorien zusammenge-
fasst. Fir die Auswertung wurden durch Zusammenfas-
sung und Ausschluss die Aussagen auf vier , Motive re-
duziert, welche die Beantwortung der Fragestellung
ermoglichen sollen. Anhand dieser Motive wurden dar-
aufhin noch einmal Absdtze in samtlichen zu untersu-
chenden Texten codiert und ausgewertet. Die Motive las-
sen sich in zwei Paare quasi widerspriichlicher Aussagen
unterteilen, wobei Aussagen verschiedener Paare sich
auch tiberschneiden kénnen: ,Harte“ Aussagen fordern
ein hartes Durchgreifen und ,,auf Nummer Sicher gehen*,
wahrend ,,weiche“ Aussagen zur Pandemiebekdmpfung
auf Anreize, Eigenverantwortung und Solidaritat der Biir-
ger*innen setzen. Zum anderen verweisen ,situations-
orientierte Aussagen auf eine verdnderte Situation oder
Pragmatismus um eine (oft veranderte) Pandemiepolitik
zu erkldaren, wahrend ,stabile“ Aussagen fiir Planungs-
sicherheit, ordnungsgemadfe Umsetzung bereits be-
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schlossener Mafnahmen sowie Beibehaltung von Be-
wahrtem plddieren. In Tabelle 3 werden die
Ankerbeispiele fiir die vier Motive prasentiert.

Tabelle 3:

Ankerbeispiele fiir die Motive

Motiv Ankerbeispiel

Hart ,Deshalbist esrichtig, den Lockdown zu verldn-
gern. Esistrichtig, die Notbremse zu ziehen. Es ist
auchrichtig, alles zu tun, dass die Ostertage eben
nicht dazu genutzt werden, in alle Welt zu reisen,
sondern wir sie moglichst zu Ruhetagen machen.
(Armin Laschet 24.03.2021)

Weich ,Inacht Wochen, Anfang Oktober, wird fiir jeden
Test bezahlt werden miissen. Auch das ist die
Logik von Freiheit und Verantwortung, die sich hier

widerspiegelt.“ (Armin Laschet 10.08.2021)

Situations-
orientiert

,Daraus — die Relationen und Gefahren sind jetzt
anders — folgt aber auch, dass wir nicht stur nur
alte Konzepte aus der Schublade holen und an
ihnen festhalten diirfen, sondern wir miissen uns
aufgrund der pandemischen Lage und der medizi-
nischen Gegebenheiten anpassen und neue Stra-
tegien entwickeln.“ (Markus Soder 01.09.2021)

Stabil wEsist nureine Frage der Zeit, bis es mehr Félle ge-
ben wird. Deswegen ist es klug und umsichtig, auch
hier auf Sicherheit zu setzen und keine Experi-
mente zu machen. Wir setzen deswegen auch hier
die Beschllisse um, die in Berlin getroffen worden

sind.“ (Markus S6der 08.01.2021)

Quelle: eigene Darstellung.

Forschungsergebnisse

Zundchst fallt auf, dass liber den Gesamtzeitraum Mar-
kus Soder vor allem zu , situationsorientierten* Aussa-
gen tendierte, Armin Laschet hingegen zu , harten* Aus-
sagen (vgl. Tabelle 4). Werden zudem die zuvor
genannten Motiv-Paare separat gegentiibergestellt, zeigt
sich, dass beide grundsatzlich zu ,harten® und ,situa-
tionsorientierten‘ Aussagen neigen. Die Tendenz ist je-
doch bei Ersteren flir Laschet und bei Letzteren fiir Soder
starker. In der allgemeinen Stoffrichtung scheinen aber
keine grofen Unterschiede zu bestehen. Gerade bei Ar-
min Laschet widerspricht dies interessanterweise sei-
nem medialen Image als ,Lockerer (Zacher 2021). Zu-
dem weisen die Verteilungen der Codierungen auch nicht
auf einen zeitlichen Schwerpunkt hin, der auf einem
spateren Kurswechsel basieren kénnte. Zu berticksichti-
gen ist zudem, dass sich bei Laschet elf, bei Séder hin-
gegen nur flinf Erkldrungen finden. Diese sind dafiir
aber deutlich langer, weshalb die Gesamtanzahl der Co-
dierungen ahnlich bleibt. Zudem haufen sich die Reden
in der ersten Jahreshalfte. Dies auf einen moglicherweise
etwas unterschiedlichen Charakter der Reden hin: So be-
handelt Soder in seinen einzelnen Reden deutlich mehr
Themen, wahrend bei Laschet der Fokus eher auf dem
tagesaktuellen Geschehen liegt. Dies ist eine mdgliche
6 In NRW wird auf die Regierungsunterrichtungen von Laschet zuriickgegriffen, da

er keine Regierungserklarung abgegeben hat. Die Unterrichtungen sind aberin
Form und Inhalt mit den Regierungserklarungen von Soder vergleichbar.



Erkldrung fir die unterschiedliche Verwendung der Mo-
tive. Durch den grofleren Abstand zwischen Sdders Re-
den gibt es starkere Veranderungen in der Pandemiesi-
tuation, welche die Kursanderungen erklaren konnten.
Zum anderen lagen Laschets Reden primar im Friihjahr,
als die Situation angespannter war als im Sommer - wo-
durch in den Reden vor allem die schlechte aktuelle Pan-
demielage durchschlug.

Tabelle 4:

Absolute Haufigkeiten der Motive

Motiv Bayern NRW
Hart 23 35
Weich 17 24
Situationsorientiert 25 25
Stabil 29 26
Gesamt 94 110

Quelle: eigene Darstellung.

Fazit

Die qualitative Analyse und Auswertung zeigen, dass die
Unterschiede zwischen Soéder und Laschet in ihrem
Kommunikationsverhalten - jedenfalls im Rahmen ihrer
parlamentarischen Auftritte — nicht so grof3 waren, wie
sie teilweise in den Medien dargestellt und von den Bur-
ger*innen wahrgenommen wurden. Insgesamt lassen
sich dennoch Unterschiede in der Verwendung der Moti-
ve durch beide Ministerprasidenten feststellen, die sich
vor allem auch durch die unterschiedliche inhaltliche
Schwerpunktsetzung der Reden erkldren lasst.

6. Zur Gesetzgebungsfunktion der
deutschen Parlamente in der
Pandemie
Charles E. Miiller

Die Bewaltigung der Corona-Pandemie hat eine in der
Geschichte der Bundesrepublik wohl beispiellose Reihe
von Grundrechtseingriffen erforderlich gemacht, erinnert
sei nur an die Ausgangs-, Kontakt- und Reisebeschran-
kungen, die Untersagung von Kulturveranstaltungen so-
wie die Versammlungsverbote. Hinsichtlich dieser Maf3-
nahmen ist regelmaRig die Frage mnach ihrer
demokratischen Legitimation aufgeworfen worden. Hier
fallen die Blicke auf die Parlamente, bilden sie doch im
Selbstverstandnis der parlamentarischen Demokratie das
bedeutendste Glied der Legitimationskette, anhand derer
jede hoheitliche Mafnahme ununterbrochen zum Wahl-
volk zurtickzuverfolgen sein soll.”
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Weiter gentigt es nicht, wenn die Parlamente ihre Recht-
setzungsbefugnis etwa durch Verordnungsermachtigun-
gen nahezu vollumfdnglich an die Regierungen delegie-
ren;® die wesentlichen Entscheidungen mussen schon im
Parlamentsgesetz getroffen werden.® Als das Coronavirus
begann, sich auch in Deutschland auszubreiten, waren die
Einddmmungsmalinahmen zundchst auf die General-
klausel des 8§ 28 IfSG gestlitzt worden. Mit dem , Gesetz
zum Schutz der Bevélkerung bei einer epidemischen Lage
von nationaler Tragweite vom 27.03.2020° wurde der
Kreis der moglichen MafSnahmen zundchst sogar noch er-
weitert. Mit dem dritten Bevolkerungsschutzgesetz vom
18.11.2020" kam es zum Erlass von § 28a IfSG, der mog-
liche Mafnahmen sowie die Voraussetzungen fiir ihre
seither mit sehr viel groferer Deutlichkeit beschreibt. Die
in der Vorschrift aufgezdhlten Mafnahmen, die dem
Wortlaut nach nun ,,insbesondere* ergriffen werden diir-
fen, bilden allerdings lediglich sogenannte Regelbeispiele,
von denen sich die Regierungen bei der Auswahl von
Mafinahmen keineswegs eingeschrankt flihlen miissen;
eine verbindliche Entscheidung iber MafSnahmen hat der
Bundestag damit im Grunde nicht getroffen.” Doch folgte
aus der Anderung nun wenigstens, dass die aufgezahlten
MaRnahmen als jedenfalls vom Willen des Gesetzgebers
umfasst angesehen werden konnen.?

Zum richtigen Verstandnis von der Bedeutung solcher
parlamentarischer Legitimationsakte bedarf es der Aus-
leuchtung der Frage, welchen Anteil das Parlament an den
Parlamentsgesetzen hat. Von der Selbstwahrnehmung der
Abgeordneten zeugt die ,,Struck’sches Gesetz‘ getaufte
Beobachtung, wonach keine Gesetzesvorlage den Bundes-
tag so verlasse, wie sie hereingekommen ist. Fraglich er-
scheint demgegentiber insbesondere, inwieweit das Par-
lament unabhdngig von der Regierung, deren Befugnisse
es mit der Gesetzgebung erst bestimmen soll, zur Gesetz-
gebung tatsachlich in der Lage ist. Es ist bekannt, dass der
Regierung hinsichtlich der Regelungsmaterien, die etwa
ein hohes Maf} an technischem Sachverstand vorausset-
zen, gegentliber dem Parlament ein , Wissensvorsprung"
zugutekommt (Marschall 2018, S. 119). Doch deuten die
vielfdltigen Einrichtungen, die innerhalb der Regierungen
bei der Gesetzgebung mitwirken, darauf hin, dass die au-
Rerparlamentarische Gesetzesvorbereitung unabhdngig
vom inhaltlichen Anspruch der Regelungsmaterie kaum
entbehrlich und die Kontrolle dartber fiir die Parteien von
grofiter strategischer Bedeutung geworden ist. Dies soll
nachfolgend anhand von drei konkreten Féllen in der
Pandemie gezeigt werden.

7 Grundlegend BVerfGE 47,253 (257) — Gemeindeparlamente (1978);
Bockenférde (2004, S. 438).

8 Grundlegend BVerfGE 33,125 (158) — Facharzt (1972): ,[Dler Gesetzgeber
[darf] sich seiner Rechtsetzungsbefugnis nicht véllig entduBern und seinen
Einflut auf den Inhalt der von den kérperschaftlichen Organen zu erlassenden
Normen nicht ganzlich preisgeben“.

9 Grundlegend BVerfGE 49, 89 (126 f.) — Kalkar 1 (1978).

10 BGBI. 1,S.587.

11BGBI. 1,S.2397.

12 So etwa Wilmann in seiner Stellungnahme zum Entwurf,

BT-Drucks. 19(14)246(12), S. 6f.
13Vgl. insbespndere die Stellungnahme von Wollenschléger,
BT-Drucks.19(14)246(20), S. 26f.
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Allgemeine Impfpflicht

Die Corona-Pandemie brachte einen scheinbaren Fall der
Durchbrechung der Rechtsetzungsdominanz der Regie-
rung hervor. Im April 2022 kam im Bundestag die Frage
einer allgemeinen Impfpflicht als , Gewissensentschei-
dung® zur Abstimmung. Als Gewissensentscheidung wird
eine Abstimmung bezeichnet, bei der - unter Aufhebung
der sonst (informell) geltenden Fraktionsdisziplin (Aus-
termann und Waldhoff 2020, S. 117-119) - den Abgeord-
neten von den Fraktionen kein bestimmtes Abstim-
mungsverhalten  vorgegeben  wird.  Gerade in
moralpolitischen Fragen - und als solche ist wohl auch
die Impfpflicht einzuordnen - stellt die Erklarung einer
Frage zur Gewissensentscheidung eine Moglichkeit dar,
das Nicht-Entscheiden der politischen Fihrung zu kom-
pensieren (Heichel et al. 2015, S. 41, 44f.). So bestatigt die
Ausnahme der Gewissensentscheidung doch die Regel der
Rechtsetzungsdominanz der Bundesregierung: Der Bun-
destag entscheidet in solchen Fallen gerade deshalb auto-
nom, weil die Bundesregierung nicht kann oder will.

»Impfvorsorgegesetz*

Zu einer weiteren, allerdings weniger seltenen Beobach-
tung geben die Abstimmungen zur allgemeinen Impf-
pflicht Veranlassung. Zu den fiinf abgelehnten Vorlagen
gehort auch ein Antrag der Unionsfraktion mit dem Titel
,Impfvorsorgegesetz — Ein guter Schutz fir unser Land“."
Der Antrag besteht im Wesentlichen aus der Umschrei-
bung eines Gesetzes, das zu erarbeiten der Bundestag die
Bundesregierung im Falle der Annahme des Antrages le-
diglich auffordern wiirde (Ziffer II). An diesem ,typi-
schen“ Oppositionsantrag zeigt sich, dass die parlamen-
tarische Opposition fiir den (vornehmlich theoretischen)
Fall der Annahme einer ihrer Ideen durch eine Parla-
mentsmehrheit nicht etwa einen greifbaren Gesetzent-
wurf vorlegt oder flir diesen Fall ein autonomes, parla-
mentsinternes  Gesetzgebungsverfahren  vorschlagt,
sondern die Ausarbeitung der Bundesregierung tibertra-
gen will und damit scheinbar das Tatigwerden der dort
vorhandenen Einrichtungen als notwendige Vorausset-
zung fir die Gesetzgebung anerkennt.

Berliner Parlamentsbeteiligungsgesetz

Bemerkenswert ist im Zusammenhang mit der Corona-
Pandemie schlieflich das Berliner Parlamentsbeteili-
gungsgesetz vom Februar 2021." Mit § 32 IfSG ermachtigt
der Bundestag die Landesregierungen, Verordnungen
unter anderem fiir die Mafnahmen nach § 28a IfSG zu
erlassen. Das Abgeordnetenhaus von Berlin fangt diese
Ermachtigung ein und stellt an die Stelle der Rechtsver-
ordnung ein Parlamentsgesetz. Damit bringt es die Rege-
lung des Art. 80 Abs. 4 GG zur Anwendung, der die Lander
berechtigt, wann immer die Landesregierungen durch ein
Bundesgesetz zum Erlass von Rechtsverordnungen er-
madchtigt sind, stattdessen auch eine Regelung durch Par-
lamentsgesetz zu treffen (,,verordnungsvertretendes Ge-
setz“).’ In § 2 des Gesetzes wird der Senat allerdings

zundchst wieder ermdchtigt, aufgrund des IfSG die erfor-
derlichen Mafnahmen ,nach Maf3gabe dieses Gesetzes‘
durch Rechtsverordnung zu treffen. Zu diesen Maf3gaben
zahlt der § 4 des Gesetzes, der fiir die besonders ein-
schneidenden Mafinahmen gem. § 28a Abs. 2 IfSG (Ver-
sammlungsverbote, Ausgangsbeschrankungen, Besuchs-
verbote etwa in Alten- und Pflegeheimen) eine
widerrufliche parlamentarischen Zustimmung voraus-
setzt, die alle vier Wochen erneut erteilt werden musste.
Fiir alle Maflnahmen besteht nach § 5 des Gesetzes eine
Einspruchsmoglichkeit des Abgeordnetenhauses. Auf die-
se Weise wird versucht, ein Parlament, nachdem der Bun-
destag die Regelungsbefugnis schnell auf die Regierungen
delegierte, in das Entscheidungsverfahren zu reintegrie-
ren. Es bleibt allerdings dabei, dass sowohl im Falle des §
4 als auch im Falle des § 5 der parlamentarischen Befas-
sung eine Rechtsverordnung vorausgeht, die von der Re-
gierung formuliert wird. Die Regelungen entstehen auch
hier nicht im Parlament.

Bildnachweis: © Landesarchiv Berlin, Thomas Platow

Fazit

Abschlieend festzuhalten bleibt, dass die Regierungen,
soweit sie sich aufgrund der Wesentlichkeitslehre zu ei-
gener Rechtsetzung nicht ermdchtigen lassen koénnen,
das Gesetzgebungsverfahren beherrschen und den Parla-
menten lediglich die geringere Rolle von Mitbestim-
mungsorganen zukommt, die Gesetzgebung selbststandig
nicht zustande bringen.”” Bereits 1951 hat Gerhard Leib-
holz formuliert, dass das Parlament ,in der parteien-
staatlichen Demokratie seinen urspringlichen Charakter
mehr und mehr verliert und lediglich zu einer Statte wird,
an der sich gebundene Parteibeauftragte treffen und au-
Rerhalb des Parlaments [...] getroffene Entscheidungen
registriert werden.“*® Im Hinblick auf die pandemiebe-
dingten Schutzmafnahmen relativiert sich der legitima-
torische Wert konkretisierender parlamentsgesetzlicher
Ermachtigungsbestimmungen, wenn sie letztlich von der
Regierung determiniert und formuliert sind.

14 BT-Drucks. 20/978.

15 ,,Berliner COVID-19-Parlamentsbeteiligungsgesetz* v.1.2.2021, GVBI. S. 102.
Eine Ubersicht zur Beteiligung der Parlamente in den Lindern bieten Kropp et
al.(2022).

16 Auf Art. 80 Abs. 4 GG wird in der Eingangsformel ausdriicklich Bezug genom-
men. Zur Verwendung dieser Reglung im Zusammenhang mit Corona-Schutz-
maftnahmen siehe Waldhoff (2021).

17 Ahnlich Bryde, in: v. Miinch/Kunig, Grundgesetz, 7. Aufl. 2021, Art. 76 Rn. 16.

18 Zustimmend wiedergegeben von Burkhardt (2003, S. 345) der — wie Leibholz -
als Grund hierfiir auch die Offentlichkeit der parlamentarischen Verhandlungen
sieht.



Literaturverzeichnis

Abdi, Hervé (2007): Bonferroni and Sidék Corrections for Multiple
Comparisons. In: Salkind, Neil (Hrsg.): Encyclopedia of Measure-
ment and Statistics. Thousand Oaks, California: SAGE: 103-107.

Austermann, Philipp, Christian Waldhoff (2020): Parlamentsrecht.
Heidelberg: C.F. Miiller.

Bannert, Michael, Marcus Horeth (2021): Oppositionsverhalten in
den Plenardebatten zum Migrationspakt: Der , Neue Dualismus*
auf dem Priifstand. In: Zeitschrift flir Parlamentsfragen 52(3):
618-39.

Baur, Nina, Jorg Blasius (2014). Handbuch Methoden der empiri-
schen Sozialforschung. 4. Auflage. Wiesbaden: Springer VS.
Benoit, Kenneth, Kohei Watanabe, Haiyan Wang, Paul Nulty, Adam
Obeng, Stefan Miiller, Akitaka Matsuo (2018): Quanteda: An R Pa-
ckage for the Quantitative Analysis of Textual Data. In: Journal of
Open Source Software 3(30): 774.

Boehme-Nefler, Volker (2021): Das Parlament in der Pandemie.
Zum Demokratiegrundsatz am Beispiel von § 28a InfSchG. In: Die
Offentliche Verwaltung (DOV) 74(6): 229-276.

Bockenforde, Ernst-Wolfgang (2004): Demokratie als Verfas-
sungsprinzip. In: Isensee, Josef, Paul Kirchhof: Handbuch des
Staatsrechts, Band 2. 3. Auflage. Heidelberg: C.F. Miiller: 429-497.

Brettschneider, Frank (2021): Wahlkampf: Funktionen, Instru-
mente und Wirkung. In: Biirger und Staat 71 (3), S. 141-147. Online
verflighar: https://bit.ly/3a0aSf5 (3. Mai 2022].

Brochler, Stephan (2020): Der Handlungsraum der parlamentari-
schen Opposition im Deutschen Bundestag. Erfahrungen mit der
,Mini-Opposition* in der 18. Legislaturperiode. In: Ders., Manuela
Glaab, Helmar Schéne (Hrsg.): Kritik, Kontrolle, Alternative: Was
leistet die parlamentarische Opposition? Wiesbaden: Springer VS:
119-139.

Burkhardt, Armin (2003): Das Parlament und seine Sprache: Stu-
dien zu Theorie und Geschichte parlamentarischer Kommunikati-
on. Tiibingen: Niemeyer.

Degen, Matthias (2021): Aus der Schockstarre zur Akteurszentrie-
rung - die Phasen der Pandemie-Berichterstattung. In: Zeitschrift
flir Politikwissenschaft 31(1): 125-131.

Garritzmann, Julian L (2017): How Much Power Do Oppositions
Have? Comparing the Opportunity Structures of Parliamentary Op-
positions in 21 Democracies. In: The Journal of Legislative Studies
23(1): 1-30.

Gehrig, N. (1969): Parlament, Regierung, Opposition: Dualismus
als Voraussetzung flir Parlamentarische Kontrolle der Regierung.
Miinchen: Beck.

Heichel, Stephan, Christoph Knill, Caroline Preidel, Kerstin Nebel
(2015): Moralpolitik in Deutschland. In: Knill, Christoph, Stephan
Heichel, Caroline Preidel, Kerstin Nebel (Hrsg.): Moralpolitik in
Deutschland. Staatliche Regulierung gesellschaftlicher Wertekon-
flikte im historischen und internationalen Vergleich. Wiesbaden:
Springer VS.

Kalke, Jens, Peter Raschke (2004): Regierungsmehrheit und Oppo-
sition in den bundesdeutschen Landtagen — eine quantitative
Auswertung von Plenarprotokollen. In; Holtmann, Everhard, Wer-
ner J. Patzelt (Hrsg.): Kampf der Gewalten? Parlamentarische Re-
gierungskontrolle — gouvernementale Parlamentskontrolle. The-
orie und Empirie. Wiesbaden: VS Verlag: 85-106.

13 // Demokratie im Krisenmodus

Kersten, Jens & Stephan Rixen (2020): Der Verfassungsstaat in der
Corona-Krise. Bonn: Bundeszentrale flr politische Bildung.

Kropp Sabine, Christoph Nguyen, Antonios Souris (2022): Landes-
parlamente in der Covid-19-Krise: Weder untdtig noch abgehdngt.
Berlin University Alliance Policy Brief, April 2022. DOI: http://dx.
doi.org/10.14279/depositonce-15365

Lee, Jong R (1977): Rallying around the Flag: Foreign Policy Events
and Presidential Popularity. In: Presidential Studies Quarterly 7(4):
252-56.

Leipzig Korpus Sammlung (2012): German News Corpus Based on
Material from 2012. Online verflighar: http://api.corpora.uni-leip-
zig.de/ws/swagger-ui.html [3. Mai 2022].

Lowe, Will, Kenneth Benoit, Slava Mikhaylov, Michael Laver (2011):
Scaling Policy Preferences from Coded Political Texts. In: Legisla-
tive Studies Quarterly 36(1): 123-55.

Markert, Raphael (2020): Corona und Opposition: ,,Anwalt der Un-
geduld", Interview mit Karl-Rudolf Korte. Siiddeutsche Zeitung, 8.
Mai 2020. Online verflighar: https://sz.de/1.4899513 [3. Mai 2022].

Marschall, Stefan (2018). Parlamentarismus. Eine Einfithrung. 3.,
aktualisierte Auflage. Baden-Baden: Nomos.

Marschall, Stefan (2020): Parlamente in der Krise? Der deutsche
Parlamentarismus und die Corona-Pandemie. In: Aus Politik und
Zeitgeschichte 70(38):11-17.

Mayring, Philipp (2015): Qualitative Inhaltsanalyse. Grundlagen
und Techniken. 12., liberarbeitete Auflage. Weinheim: Beltz.
Meier, Stefanie (2014): Qualitative Inhaltsanalyse. Online verfiig-
bar: https://blogs.uni-paderborn.de/fips/2014/11/26/qualitative-
inhaltsanalyse/ [3. Mai 2022].

Proksch, Sven-Oliver, Will Lowe, Jens Wackerle, Stuart Soroka
(2019): Multilingual Sentiment Analysis: A New Approach to Mea-
suring Conflict in Legislative Speeches. In: Legislative Studies
Quarterly 44(1): 97-131.

Pyschny, Anastasia (2021): Wie widerstandsfdhig ist der Deutsche
Bundestag? Reaktionen des Parlaments auf die Finanz- und die
Corona-Krise. In: Zeitschrift flir Parlamentsfragen (ZParl) 52(4):
725-741.

Rauh, Christian (2018): Validating a Sentiment Dictionary for Ger-
man Political Language — a Workbench Note. In: Journal of Infor-
mation Technology & Politics 15(4): 319-43.

Siefken, Sven T. (Hrsg.) (2021): Wahlkreisarbeit von Bundestags-
abgeordneten. Wiesbaden: Springer VS.

Siefken, Sven T., Sebastian Hlinermund (2021): Der Bundestag in
der Corona-Krise. Zwischen materieller Mitwirkung und kommu-
nikativen Defiziten. In: der moderne staat — Zeitschrift fiir Public
Policy, Recht und Management (dms) 14(2): 392-410.

Tolksdorf, Kristin, Silke Buda, Julia Schilling (2021): Aktualisierung
zur , Retrospektiven Phaseneinteilung der COVID-19- Pandemie in
Deutschland®. In: Epidemiologisches Bulletin 2021(37): 3-4.

Vogel, Friedemann (2020): ,,Wenn Virologen alle paar Tage ihre
Meinung andern, miissen wir in der Politik dagegenhalten. The-
sen zur politischen Sprache und (strategischen) Kommunikation
im Pandemie-Krisendiskurs. In: Sprachreport 36(3): 20-29.

Waldhoff, Christian (2021). Der Bundesstaat in der Pandemie. In:
Neue Juristische Wochenschrift (NJW) 38/2021: 2772-2777.
Zacher, Tobias (2021): , Laschet der Lockerer - zuriick aus dem
Winterschlaf? In: wdr.de, 11.06.2021. Online verfigbar: https://bit.
ly/3FFUWuh [3. Mai 2022].



Uber die Autor*innen

- Andrea Baumgartner ist Studentin im deutsch-franzo-
sischen Doppelmaster , Affaires européennes/ Politik-
wissenschaft‘ an der Sciences Po Paris und der FU Ber-
lin. Thre Forschungsinteressen sind der europaische
Integrationsprozess sowie die deutsch-franzdsischen
Beziehungen, insbesondere die parlamentarische Zu-
sammenarbeit zwischen Deutschland und Frankreich.

- Harriet Klepper beendet 2022 ihren Doppel-Bachelor-
studiengang in Politikwissenschaft und Sciences Socia-
les an der FU Berlin und der Sciences Po Paris. In ihrer
Forschung interessiert sie sich vor allem flir politische
Okonomie sowie Auswirkungen der Digitalisierung.

- Charles E. Miiller ist Student der Rechtswissenschaft
und der Informatik in Berlin. Er ist als studentische
Hilfskraft am , Freie Universitat Empirical Legal Studies
Center (FUELS) tatig.

- Akseli Paillette-Liettild hat seinen Masterstudiengang
in Public Policy und Management an der FU Berlin und
der HEC Paris 2022 abgeschlossen. Er war als studenti-
sche Hilfskraft an der Arbeitsstelle Politisches System
der BRD am Otto-Suhr-Institut bis Ende 2021 tatig.

- Marek Wessels studiert an der FU Berlin im Bachelor
Politikwissenschaften. Seine Forschungsinteressen sind
vor allem politische Soziologie und Systemanalyse.

- Felix Wortmann Callejon (@wortmanncallejo) studiert
an der FU Berlin im Bachelor Politikwissenschaften und
Volkswirtschaftslehre und ist studentische Hilfskraft am
Institut fir Parlamentarismusforschung. Sein Forschungs-
schwerpunkt ist das politische Verhalten in Krisenzeiten.

- Antonios Souris ist Postdoc an der FU Berlin und Leiter
der X-Student Research Group. In seiner aktuellen For-
schung beschaftigt er sich insbesondere mit der Bewal-
tigung der Corona-Pandemie im Bundesstaat. Im Fokus
steht dabei die Kommunikation der politischen Akteure
im Bund und in den Landern.

Uber StuROPx

Das Student Research Opportunities Program (StuROPx)¥
ist das Kernangebot der Berlin University Alliance zur Ver-
bindung von (Spitzen-)Forschung und Lehre. Es erdffnet
Studierenden die Mdglichkeit im Rahmen eigenstandiger
Projekte oder in einer von Nachwuchswissenschaftler*in-
nen geleiteten Forschungsgruppe Forschungserfahrung zu
sammeln.

Forderung und Danksagung

Die X-Student Research Group ,,Demokratie im Krisenmo-
dus: Parlamente in der Corona-Pandemie kniipft an das
von der Berlin University Alliance geforderte Projekt ,,The
Laws of Social Cohesion* (LSC)* und das inhaltlich ver-
bundene Projekt ,,Political cohesion under conditions of
fiscal scarcity — German federalism in the time of
COVID-19‘ (COVFED)* an. COVFED wird von der Volks-
wagenstiftung gefordert (Projektnummer 2021000121) und
von Prof. Dr. Sabine Kropp (FU Berlin) geleitet. Ihr gilt
unser Dank fiir die Unterstiitzung. Auflerdem mochten wir
uns bei den Gasten bedanken, die mit ihrer Expertise zum
Gelingen der Forschungsvorhaben beigetragen haben:
Dana S. Atzpodien (Universitat Miinster), Noam Himmel-
rath (MZES, Universitait Mannheim), Tobias WeiR3
(MZES, Universitat Mannheim), Prof. Dr. Jochen Miiller
(HU Berlin), Anastasia Pyschny (Universitat Halle) sowie
Dr. Johanna Schnabel (FU Berlin). Fiir die Umsetzung des
Forschungsberichts danken wir Dr. Nina Lorkowski und
Wiebke Hahn (beide Berlin University Alliance).

Kontakt

Dr. Antonios Souris

Thnestr. 22

14195 Berlin

Email: antonios.souris@fu-berlin.de

19 Weitere Informationen unter: https://www.berlin-university-alliance.de/
commitments/teaching-learning/sturop/index.html [3. Mai 2022].

20 Weitere Informationen online: https://www.laws-of-social-cohesion.de/ [3.
Mai2022]

21 Weitere Informationen online: https://bit.ly/3q9pLkw [3. Mai 2022].

Creative Commons:
Attribution-NonCommercial-NoDerivatives 4.0 International (CC BY-NC-ND 4.0)

Berlin University Alliance ™, &

Funded by the Federal Ministry of Education and Research (BMBF)
and the state of Berlin under the Excellence Strategy
of the Federal Government and the Lander

4



