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JUrgen Stoldt

Eine politische Analyse
des luxemburgischen
Regierungssystems

Zur Publikation Le Luxembourg, son régime politique et
ses institutions von Alex Bodry

Die politische Funktionsweise des Klein-
staats Luxemburg ist von den Sozialwis-
senschaften nur sehr sporadisch und
liickenhaft untersucht worden. Der im
Jahr 2023 verstorbene Publizist und Poli-
tikwissenschaftler Mario Hirsch hatte sich
lange bemiiht, diese Liicke zu schlieffen.
Sein letzter umfassender Versuch, die 2008
gemeinsam mit dem Trierer Politologen
Wolfgang Lorig verdffentlichte Monogra-
fie Das politische System Luxemburgs. Eine
Einfiihrung, konnte jedoch nicht wirklich
tiberzeugen. Mit der Griindung der Uni-
versitit Luxemburg im Jahr 2003 durfte
man dann hoffen, dass sich das halbe Dut-
zend Politikwissenschaftler auf Belval die-
ser Aufgabe annehmen wiirde. Doch auch
20 Jahre spiter warten Studenten, Journa-
listen und die interessierte Offentlichkeit
noch immer auf ein Handbuch zum poli-
tischen System des Landes aus der Pers-
pektive der Politikwissenschaft.!

Wer sich mit den politischen Institutio-
nen des Groftherzogtums beschiftigen
will, ist weiterhin auf Veréffentlichungen

von Verfassungsrechtlern angewiesen. Sie
kommentieren und analysieren Verfas-
sungs- und Gesetzestexte und sind dar-
auf spezialisiert, formalen Hierarchien
Bedeutung zuzumessen. Nur selten wagen
sie sich auf das Terrain der realen Macht-
dynamiken, die eine Verfassung nicht
immer abbilden oder voraussagen kann.
Gerade in Luxemburg war im langen
20. Jahrhundert die Kluft zwischen Verfas-
sungstext und Verfassungswirklichkeit so
grof}, dass man behaupten konnte, das
politische System funktioniere nicht dank,
sondern trotz seiner Verfassung. Besonders
frappierend war diese Diskrepanz im Hin-
blick auf die Rolle des Groffherzogs. Ihm
stand theoretisch eine enorme Machtfiille
zu (u. a. musste er die vom Parlament ver-
abschiedeten Gesetze nicht nur ,erlassen®,
sondern auch ,gutheiflen). Gleichzeitig
wurde von ihm erwartet, dass er auf die
ihm ausdriicklich zugeschriebene Macht
souverin verzichte. 2008 kam es dann zu
einer ,Verfassungskrise®, als Grof$herzog
Henri ankiindigte, er sei ausnahmsweise
gezwungen, im Hinblick auf die vom

Parlament beschlossene Liberalisierung
der Euthanasiegesetzgebung und vor dem
Hintergrund seiner eigenen religiosen
Uberzeugungen den Text der Verfassung
wortwortlich zu nehmen. Er kénne das
vorgeschene Gesetz nicht ,gutheiffen®.
Als der GrofSherzog dieser Linie bis zum
Schluss treu blieb, mussten in einer Nacht-
und-Nebel-Aktion die Prirogativen des
GrofSherzogs zuriickgeschraubt werden,
um sie an das allgemeine Verstindnis von
seinen Aufgaben anzupassen. Selbst die
CSV-Granden sahen danach ein, dass der
sehr bequeme, verfassungsrechdliche ,flou
artistique nicht mehr aufrechterhalten
werden konnte.?

Die unendliche Geschichte der Ver-
fassungsrevision(en) miindete schliefllich
in eine komplett neue Verfassung, die
sich aus politischen Griinden nicht ,neu®
nennen durfte. Der belgische Verfas-
sungsrechtler Francis Delpérée, der nicht
unerheblich an der Ausarbeitung betei-
ligt war, nennt den neuen luxemburgi-
schen Verfassungstext ,,une belle et bonne



constitution®, sie sei ,moderne, cohérente
et durable“.?> Am 1. Juli 2023 trat diese
neue Verfassung in Kraft, ohne dass die
Gelegenheit genutzt wurde, den Text iiber
ein Referendum zusitzlich zu legitimie-
ren. Zu grof§ war die Sorge insbesondere
bei der CSV, dass die ADR (und womég-
lich auch déi Lénk) die Gelegenheit nut-
zen wiirden, um iiber Einzelfragen eine
Polemik zu entfachen.

Die jiingste Publikation zum Thema
stammt wieder von einem Juristen. Doch
ihr Autor, Alex Bodry, ist nicht nur Jurist,
sondern auch seit seiner Jugend aktiv in
der Politik engagiert. Er war fiir die LSAP
Abgeordneter (von 1984 mit Unterbre-
chungen bis 2020), Minister (1989 bis
1999), Biirgermeister von Diidelingen
(2004 bis 2015) und ist heute Mitglied
des Staatsrates (seit 2020). Dieser Einblick
in die tdglichen Realititen des politischen
Geschifts macht sein vor wenigen Mona-
ten erschienenes Buch Le Luxembourg, son
régime politique et ses institutions: histo-
rique, état des lieux et perspectives so wert-
voll.* Und Bodry hat noch dazu maf3geb-
lich an der neuen Verfassung mitgewirkt.
Auch wenn der Begriff bei einer solchen
Gemeinschaftsleistung ein wenig irrefiih-
rend sein diirfte, kann Alex Bodry neben
Paul-Henri Meyers (CSV) sogar als einer
der beiden ,,Viter” der neuen luxemburgi-
schen Verfassung gelten.

In gewisser Weise stellt Alex Bodry in die-
ser Publikation also das Verfassungswerk
vor, das mit seinem Namen verbunden ist,
und unterzieht es einer kritischen Analyse.
Seine Ambition ist dariiber hinaus, die
Funktionsweise des politischen Gesamt-
systems zu erldutern.

Der besondere Wert ergibt sich in der
konkreten Darstellung der Machtzentren
und ihrer Funktionsweise: Regierungsrat
und Pré-Conseil, Premierminister und
Minister, Fraktionen, Parteien, Mitarbei-
ter und Beamtenschaft ... Der Leser erhilt
hier Einblicke aus dem Maschinenraum
der luxemburgischen Demokratie, zu
denen man sonst kaum Zugang erhilt.

Als Jurist stellt Alex Bodry fest, dass die
neue Verfassung dem Parlament die
zentrale Rolle im Gefiige der Institu-
tionen zuteilt: ,Jamais un Parlement

dans Thistoire du pays n’a, du moins en
théorie, disposé d’autant de pouvoirs et
d’instruments d’action et de contrdle.”’
Die Moglichkeiten des Parlaments zur
Kontrolle der Regierung sind jetzt tiber
die Verfassung abgesichert und noch aus-
geweitet worden (u. a. bestimmt die neue
Verfassung erstmals, dass das Parlament
die Regierung kontrollieren soll, Untersu-
chungskommissionen einsetzen und den
Zugang zu Dokumenten einfordern kann.
Vertrauensabstimmung und Misstrau-
ensvotum, auch gegen einzelne Minister,
sind jetzt durch die Verfassung vorgesehen
und beruhen nicht nur auf einem internen

Reglement der Chamber).

In der Praxis bilden auch in
Luxemburg Mehrheitsfraktionen
und Regierung einen Block,
der die Gewaltenteilung
zur [llusion macht.

Der Politiker Alex Bodry muss aber fest-
stellen, dass die Mehrheit im Parlament
die von der Regierung vorbereiteten
Gesetzesentwiirfe einfach abnickt, ohne
sich auf eine wirkliche Auseinanderset-
zung einzulassen. Stattdessen beschifti-
gen sich die Abgeordneten vornehmlich
mit Auslandsreisen, der Bearbeitung von
Petitionen und dem Stellen von Anfra-
gen an die Regierung ...

Beim Lesen des Buches kommt einem
so unweigerlich der Verdacht, dass durch
die Verfassungsmodernisierung eine Fik-
tion durch eine andere ersetzt wurde:
Vorbei sind die Zeiten, wo der Grof3-
herzog auf seine Machtfiille verzichtete,
um das reibungslose Funktionieren des
Staates zu gewihrleisten (mittlerweile ist
er maximal eingehegt®). Stattdessen ver-
zichtet nun das Parlament auf einen Teil
seiner Moglichkeiten und beschrinkt
sich darauf, der Regierung im Gesetzge-
bungsprozess zuzuspielen.” In der Praxis
bilden auch in Luxemburg Mehrheits-
fraktionen und Regierung einen Block,
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der die Gewaltenteilung zur Illusion
macht.

Die Kapitel zum Staatsrat, einem eigent-
lich nur beratenden Organ, das in dieser
Form einmalig in westlichen Demokra-
tien ist, verstirken diesen Eindruck. Sie
gehoren zu den interessantesten Passagen
in Bodrys Buch. Nicht zuletzt, weil Bodry
seit 2020 selbst Mitglied des Staatsrats ist
und seine kritischen Ausfithrungen vor
diesem Hintergrund noch eindringlicher
wirken. Fiir Bodry hat sich nicht nur die
formale, sondern zum Teil auch die inhalt-
liche Diskussion von Gesetzestexten vom
Parlament in den Staatsrat verlagert, was
an sich kein Problem wire, wenn diese de
facto zweite Kammer ihre politische Rolle
anerkennen wiirde und eine demokrati-
sche Legitimation hitte.®

Wenn der Staatsrat jedoch entsprechend
seines eigenen Selbstverstindnisses poli-
tisch neutral sein mdchte, miisse er sich an
seine Mission halten und nur die formale
und juristische Qualitdt eines Gesetzes-
entwurfes untersuchen sowie die Uberein-
stimmung mit der bestehenden nationalen
und internationalen Gesetzgebung sicher-
stellen. Bodrys Forderung nach einer Kli-
rung der Situation entspricht weitgehend
der Kritik am Staatsrat, die Griine, Linke
und Zivilgesellschaft seit den 1990er Jah-

ren formuliert hatten.’

Als unbeteiligter Beobachter wird man
nach dem Lesen dieser Passagen in sei-
nem Eindruck bestirke, dass der Staatsrat
eine aus der Zeit gefallene, undemokrati-
sche und ziemlich absurde Konstruktion
ist. Bodry selbst erwartet, dass der Leser
nach seinen Ausfithrungen zum Staatsrat
womdglich ,perplex sein kénnte. Lei-
der erliutert der Autor nicht wirklich,
warum das Parlament (gemeinsam mit
der Regierung) vor den Einlassungen
dieses Organs praktisch ohne Ausnahme
einknickt. Denn es konnte jedes ,,Veto®
des Staatsrates ohne Weiteres ignorieren,
einfach durch den Weg iiber cine zweite
Abstimmung. Der Verdacht dringt sich
auf, dass die Abgeordneten diesen in Jahr-
zehnten eingeiibten Kotau machen, weil
sie sich in den Kommissionen nicht mit
der miihseligen Kontrollarbeit der oft-
mals mangelhaften Gesetzesentwiirfe der
Regierung abplagen méchten und diese
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Karrnerarbeit lieber dem nachgeordneten
Organ iiberlassen.

Die Praxis scheint genau darauf hinaus-
zulaufen. Statt die Gesetzesentwiirfe in
den Kommissionen inhaltlich und formal
zu diskutieren, warten die Abgeordne-
ten geduldig auf den Avis des Staatsrates
und tibernehmen schliefSlich in der Regel
wortwortlich die von ihm angemahnten
Abinderungswiinsche. Man kénnte dar-
aus etwas sehr Einfaches folgern: Wer Ein-
fuss auf die luxemburgische Gesetzgebung
nehmen mochte, muss Einfluss auf den
Staatsrat ausiiben oder dort direkten Ein-
fluss etablieren. Was, nebenbei bemerkt,
der Immobilienbranche gelungen ist ...

Auf den letzten Seiten des Buches fasst
der Autor noch einmal die Stirken und
Schwichen des politischen Systems
zusammen und zeigt auf, wo Reformbe-
darf besteht. Bodry erkennt dabei auch die
demokratischen Defizite der spezifischen
luxemburgischen Situation an, bei der fast
die Hilfte der Einwohner vom Wahlrecht
ausgeschlossen ist und mittlerweile auch
fast 50 % der Arbeitnehmer im Ausland
leben, die ebenfalls keinen Einfluss auf
die Verwendung der von ihnen miterwirt-
schafteten Steuereinnahmen haben. Aber
Bodry hat auch keine wirklichen Ant-
worten auf diese Situation, die durch den
Ausgang des Referendums von 2015 zum
sogenannten ,Auslinderwahlrecht” festge-
schrieben wurde. Eine stirkere, nicht an
das Wahlrecht gebundene Biirgerbetei-
ligung scheint ihm unumginglich, man
spiirt aber, mit welch hohem Misstrauen
er den Inszenierungen der ,participation
citoyenne® gegeniibersteht.

Dem ehemaligen Abgeordneten, Minister,
Biirgermeister und heutigen Staatsrats-
mitglied Alex Bodry kann jeder politisch
interessierte Leser (und angehende Jour-
nalist) nur dankbar sein fiir diese umfas-
sende Einfiithrung in das politische System
Luxemburgs! ¢

Alex Bodry

Le Luxembourg,
son régime politique
et ses institutions

historique,
état des lieux
et perspectives

Zum Teil liegt die Schuld sicherlich auch in der
Forderpolitik des Fonds national de recherche
(FNR), der Handbdlcher edieren als nicht
forderwrdig einschatzt.

Siehe meine Interpretation dieser Episode in
.Macht und Institution®, in: forum 283 (Februar
2009), S. 3.

Francis Delpérée, ,,Un catéchisme politique a
parfaire”, in: d’Létzebuerger Land, 6. Juni 2025.

Alex Bodry, Le Luxembourg, son régime politique
et ses institutions : historique, état des lieux et
perspectives, Luxemburg, Editions Paul Bauler
2024, 390 Seiten, 43 €.

Ebenda, S. 104.

Die luxemburgische Monarchie entspricht heute
weitgehend dem schwedischen Modell. Dartiber
hinaus hat das luxemburgische Parlament noch
zusétzliche Rechte bei der Aus- bzw. Abwahl

des Staatsoberhaupts. So kann die Chamber

im Falle, dass das Staatsoberhaupt seine
verfassungsmaBigen Aufgaben nicht wahrnehmen
will oder kann, diesen auf Initiative der Regierung
und nach einem Avis des Staatsrates Uber eine
Zwei-Drittel-Mehrheit absetzen. Bodry spricht

in diesem Zusammenhang davon, dass das
luxemburgische System sich letztlich in Richtung
einer Wahlmonarchie (,monarchie élective®)
entwickelt. Siehe auch Paul-Henri Meyers, ,La
monarchie constitutionelle®, in: forum 399 (2019).

Siehe hierzu den exzellenten Kommentar

von Laurent Schmit mit einer Fille an

konkreten Beispielen: ,Ein Parlament ohne
Selbstbewusstsein®, in: reporter./u, 25. Juli 2025.

Die sehr undurchsichtige Ernennungsprozedur,
die vorgibt, die Zusammensetzung der
Mehrheitsverhaltnisse im Parlament zu spiegeln,
kann kaum dem Anspruch einer demokratischen
Legitimation genlgen.

Siehe dazu etwa auch das forum-Dossier
,Staatsrat” in: forum 261 (November 2006).




