DIMITRIS TH. TSATSOS

Zur Funktion der politischen Parteien

- Versuch einer Erntichterung der ,,Krisendiskussion“* -

I. Vorbemerkung

1 »Nach Art. 21 Abs. 1Satz 1 GG wirken die Parteien bei der politischen Willensbil-
dung des Volkes mit. Zwar haben sie kein Monopol, die Willensbildung des Volkes zu
beeinflussen. Neben ihnen wirken auch die einzelnen Biirger sowie Verbdnde, Gruppen
und Vereinigungen auf den Prozefl der Meinungs- und Willenshildung ein. Art. 21 GG
rechtfertigt allerdings die herausgehobene Stellung der Parteien im Wahlrecht. Die
Parteien sind indes nicht bloRe Wahlvorbereitungsorganisationen, und nicht nur in
dieser Funktion sind sie fur die demokratische Ordnung unerléRlich. Sie sind vornehm-
lich berufen, die Birger freiwillig zu politischen Handlungseinheiten mit dem Ziel der
Beteiligung an der Willensbildung in den Staatsorganen organisatorisch zusammenzu-
schlieen und ihnen so einen wirksamen EinfluR auf das staatliche Geschehen zu er-
mdglichen. Den Parteien obliegt es, politische Ziele zu formulieren und diese den
Birgern zu vermitteln sowie daran mitzuwirken, dal die Gesellschaft wie auch den
einzelnen Birger betreffende Probleme erkannt, benannt und angemessenen Ldsungen-
zugefihrt werden. Die fir den Prozel der politischen Willensbildung im demokrati-
schen Staat entscheidende Rickkoppelung zwischen Staatsorganen und Volk ist auch
Sache der Parteien. Sie erschdpft sich nicht in dem nur in Abstanden wiederkehrenden
Akt der Wahl des Parlaments. Willensbildung des Volkes und Willensbildung in den
Staatsorganen vollziehen sich in vielfaltiger und tagtdglicher, von den Parteien mitge-
formter Wechselwirkung. Politisches Programm und Verhalten der Staatsorgane wir-
ken auf die Willensbildung des Volkes ein und sind selbst Gegenstand seiner Meinungs-
bildung.“*

Dies ist eine Standardbeschreibung der Funktion der politischen Parteien aus dem
jungsten Urteil des Bundesverfassungsgerichts zur Parteienfinanzierung vom 9. April
1992.

"'Der Text gibt den Vortrag wieder, den der Verfasser bei den Bitburger Gesprachen von 1993 in Bischofsgrin
am 14. April 1993 gehalten hat. Die Fundstellen beschrankten sich weitgehendst auf das Notwendige. Die
Angaben sind oft nur beispielhaft und erheben keinen Anspruch auf Vollstandigkeit. Das Thema hat der
Verfasser ausfiihrlich in seinem Beitrag fiir die Festschrift Mahrenholz behandelt, die demnachst erscheinen
wird.

1 BVerfG, EUGRZ 1992, S. 153 (158). Das Urteil wurde auch verdffentlicht in: NJW 1992, S. 2545ff. = DOV
1992, S. 664 ff. = DVBL1. 1992, S. 764 ff. = JZ 1992, S. 794 ff.
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2. Ein solches Idealbild von der Funktion und der Verantwortung der politischen
Parteien in der Bundesrepublik Deutschland wére wirklichkeitsfremd,2wiirde man die
Augen vor bestimmten neuen Gegebenheiten verschlieBen. Aus der reichhaltigen Dis-
kussion knuipfe ich nun an Bekanntes an und versuche, einige Fragen zu stellen.

Il. Die ,,Krisen“diskussion

1. Unsere Zeit in Europa - nicht nur in der Bundesrepublik Deutschland - ist
gekennzeichnet durch eine neuartige Kluft zwischen Institutionen hzw. Institutionstré-
gern und Gesellschaft. In der Regel wird das institutionelle Geschehen von der 6ffentli-
chen Meinung so aufgefalt und aufgenommen, als ob sich das politisch Sichtbare nicht
mehr mit dem politisch Wahren decken wiirde. Anders ausgedriickt: ein Glaubwiirdig-
keitsverlust des institutionellen Bereichs prédgt immer mehr das Bewuf3tsein des Biir-
gers.3 Skandale,4 Transparenzlosigkeit wichtiger Entscheidungen und somit Ausschal-
tung des Volkes, mangelnde Problemlésungskompetenz der Staatsfiihrung,5 schlechte
Gesetze,6 das Unvermdgen internationaler Organisationen, blutigen Konflikten ein
Ende zu bereiten und vieles andere, schaffen ein triibes Bild des 6ffentlichen Lebens.
Sogar in England, dem Geburtsort der parlamentarischen Demokratie, werden jahr-
hundertealte Tabus nun ausdriicklich in Frage gestellt; dort ndmlich fangt sogar das
Konigtum spiirbar zu wackeln an, und zwar nicht aus AnlaR einer prinzipiellen Uberle-
gung, sondern aus dem Glaubwiirdigkeitsdefizit von Personen.

2. Empfindlich betroffen von diesem Glaubwiirdigkeitsverlust sind die politischen
Parteien.7Hier sind die letzten Kommunalwahlen in Hessen ein wichtiges Indiz unter
sehr vielen. Die deutliche Stellungnahme des Bundesprésidenten Richard von Weizsék-
ker8 fal3t eine ohnehin vorhandene &ffentliche Meinung zusammen. Die ,,Fallsamm-
lung“ wird taglich durch die Nachrichten bereichert. Diese viel- oder sogar ausdisku-
tierte ,,Krisendebatte” kreist in letzter Zeit immer mehr und immer wieder um diesel-
ben Fallgruppen. Hier sind einige davon:

2Dies ist keine Kritik an dem Urteil des BVerfG, denn insbesondere in diesem Urteil hat das Gericht
Probleme und MiBstande benannt; vgl. unten 2c.

3Zur Glaubwirdigkeit des Institutioneilen: D. Th. Tsatsos, Von der Wiirde des Staates zur Glaubwiirdigkeit
der Politik, Berlin 1987, insh. S. 37ff.

4vgl. U.v. Alemann/W. Ténnesmann, Die Dinosaurier werden immer trauriger: Ein Kkleiner Essay uber
groBe Parteien, in: Neue Politik in alten Organisationen, alte Politik in neuen Organisationen, Reihe polis-
Hefte, Nr. 20, FernUniversitat Hagen 1991, S. 28f.

5H. H. v. Arnim, Ist die Kritik an den politischen Parteien berechtigt?, in: Aus Politik und Zeitgeschichte,
Beilage zur Wochenzeitschrift Das Parlament, B 11/93, S. 14 (16).

6Siehe z.B. die Diskussion um den § 218 StGB; F.-Chr. Schroeder, Unaufrichtigkeit des Gesetzes, ZRP 1992,
S. 409ff.; S. Rahardt-Vahldieck, Unaufrichtigkeit des Gesetzes?, ZRP 1993, S. 41 ff.

7Siehe fir die Lage in Deutschland dazu aus neuester Zeit: U. v. Alemann/'W. Ténnesmann, a.a.O. (Fn. 4),
S.27ff.; H.H. v.Arnim, a.a.0. (Fn. 5), S. 14ff.; W.Hennis, Der Parteienstaat des Grundgesetzes - Eine
gelungene Erfindung, Der Spiegel, Dokument 5, Oktober 1992.

8R. von Weizsacker, in: R.v. Weizsacker im Gesprdach mit G. Hofmann und W. A. Perger, Frankfurt a.M.
1992, S. 135 ff. Siehe zur Diskussion, die die Stellungnahme ausloste, die Beitrage in G. Hofmann/W. A. Perger
(Hrsg.), Die Kontroverse. Weizsackers Parteienkritik in der Diskussion, Frankfurt a.M. 1992.
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a) Skandale oder Skandalbehauptungen oder Aufdeckung von l&ngst aufgedeckten,
dem Gegner auch langst bekannten Skandalen, die man fir die geeignete Stunde konser-
viert hat.

b) Umgehung der demokratischen Transparenzpflicht bei innerparteilichen Verfah-
ren unter Ausschaltung der Parteibasis und der 6ffentlichen Meinung.9

) Ein Parteienfinanzierungsrecht, welchem das Bundesverfassungsgericht in seinem
weit Uber die Grenzen der Bundesrepublik Deutschland bedeutenden Urteil vom
09. 04. 199210die Grundlage entzogen hat, und zwar mit einer Argumentation, die der
bisherigen Regelung schwerwiegende Demokratiedefizite vorhalt.1l

d) Eine rechtsstaatswidrige Unterwerfung der Personalpolitik des Staates unter das
Parteiinteresse.12

e) Unzuléngliche Kompetenz fir die Lsung von dringenden Problemen; Schulbei-
spiel: die Asylfrage.3

f) Ausschaltung der 6ffentlichen Meinung bei eminent wichtigen Entscheidungspro-
zessen; Schulbeispiel: Maastricht-Vertrag wie auch die Vorbereitung einer Verfassungs-
reform fiir die Bundesrepublik Deutschland unter Ausschluf der Offentlichkeit.

3. Die von solchen Vorgéngen sicher nicht unabhéngige massive Verringerung der
Parteienmitgliederzahlen, die parteipolitische Lustlosigkeit des Durchschnittsblrgers
den parteipolitischen Disput zu verfolgen, geschweige denn an ihm mitzuwirken, geben
zu folgender Beflrchtung Anlal: Das Grundrecht nach Art. 21 Abs. 1 GG auf aktive
Mitwirkung der Blrger am politischen WillensbildungsprozeR durch Mitgliedschaft in
politischen Parteien verliert im BewuBtsein des Birgers seinen urspriinglichen Glanz.
Immer mehr entsteht der Eindruck, dal3 die Parteien sich zu Selbstzweckorganisationen
entwickeln, die den homo politicus nicht mehr brauchen, als existierten und handelten
sie an ihm vorbei. Das ist das herrschende Bild.

4. Gegen die eben geschilderte Fallgruppierung der Krisenphdnomenologie, gegen
das Unbehagen und gegen die Kritik aus der Wissenschaft, der Publizistik und der

9Beispielhaft: Vorwahlen im Hinterzimmer, Der Spiegel vom 22. 3. 1993, Heft 12, S. 102f.

0BVerfG, EUGRZ 1992, S. 153ff. Siehe auch die Literatur zum Urteil: J. Ipsen, Globalzuschisse statt Wahl-
kampfkostenerstattung, JZ 1992, S. 753ff.; W. Kaltefleiter/K.-H. NaBmacher, Acht Leitsatze fiir ein neues Par-
teiengesetz, ZParl 1992, S. 452ff.; Chr. LandfriecL, Parteienfinanzierung: Das Urteil vom 9. April 1992, ZParl
1992, S. 439ff.; D. Th. Tsatsos, Zur Demokratisierung des Parteienstaates, ZRP 1992, S. 95ff.; D. Th. Tsatsos/
H.-R. Schmidt/P. Steffen, Das Bundesverfassungsgericht verwirft das bisherige Parteienfinanzierungsmodell,
Jura, April/Mai 1993, S. 194ff., 243ff.; U. Volkmann, Verfassungsrecht und Parteienfinanzierung, ZRP 1992,
S. 325 ff.

N BVerfG, EuGRZ 1992, S. 153 (159).

2H. H. v.Arnim, a.a.0. (Fn. 5), S. 17.

13Siehe statt vieler R. Wassermann, Pladoyer fiir eine neue Asyl- und Ausldnderpolitik, Aus Politik und
Zeitgeschichte, Beilage zur Wochenzeitschrift Das Parlament, B 9/92, S. 13 (16 ff).
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Politik, ist grundsatzlich nichts einzuwenden. Es waére - ohne diese Kritik - sogar um
all diese Bereiche des kulturellen Lebens schlecht bestellt. Allerdings scheint es mir an
der Zeit, einige Aspekte zur Diskussion zu stellen, die vielleicht zu einer gewissen
Ernlichterung beitragen kénnten, damit ,,die Kirche im Dorf bleibt*. In diesem Zusam-
menhang mdchte ich lediglich folgendes zum Nachdenken anmerken.

a) Die Partei als Institution ist nicht beliebt. Das gilt vor allem fiir Deutschland. ,,Die
Fratze des Parteigeistes ist mir mehr zuwider als irgendeine andere Karikatur®, schrieb
Goethe an Schiller.4 ,,Ein grofRer Staat regiert sich nicht nach Parteiansichten®, warnte
Bismarck.55 Die parteienfeindliche Tradition des deutschen Konservativismus - aber
nicht nur des deutschen - resultiert u. a. aus einer geradezu wehmitigen Erinnerung an
die Romantik der ,,guten monarchischen Ordnung“. Eng damit zusammen héngt eine
grundsétzliche geistige Haltung, die durch die Rechtswissenschaft in das Verstandnis
der Institutionen eingedrungen ist. Es handelt sich um die Anerkennung der parteipoli-
tischen Neutralitat als die groRe Tugend im offentlichen Leben.16

b) Uns Burger erreicht ein Bild, das die Massenmedien, aber vor allem die Parteien
selbst, durch die gegenseitigen VVorwiirfe produzieren. Hier spielt der Mangel an wirk-
lich konfliktfadhigen Sachfragen eine Rolle. Auf diese Frage aber komme ich noch
einmal zuriick.17

c) Jedes Mal, wenn ich in der Presse neue ,,Krisen“symptome lese, stelle ich mir die
Frage: Setzt nicht der Krisenbegriff die Aufstellung eines verfassungsrechtlich fir alle
Zeiten festgelegten Parteivorbildes voraus?18 AufRerdem ist Krise - vergessen wir doch
nicht die Herkunft des Begriffes aus der Medizin - kein Dauerzustand, sondern ein
voriibergehender, aber auch an die Substanz gehender, lebensbedrohender MiRstand.
Treffen diese Merkmale hier zu? Handelt es sich nicht lediglich um das Versagen von
Personen, die wiederum ,,Fehlentwicklungen® verursachen, um die prazisere Begriffsal-
ternative von Stolleis in Erinnerung zu bringen?1

d) Hier frage ich mich nicht, sondern bin ziemlich sicher: Die Uberbetonung des
Bildes einer uniiberwindbaren Krise der Parteien unterstiitzt die Wiederbelebung einer
Sehnsucht nach der Harmonie durch Uberparteilichkeit. Vor dieser Fiktion, die eng mit
der Fiktion einer volonte generale verbunden ist, und die das Freund-Feind-Denken
von Carl Schmitt aktualisiert, sollte man die Radikalkritiker warnen.

14 Goethe an Schiller am 17. 05. 1797.

15Bismarck im PreuBischen Herrenhaus am 15. 01. 1867.

B Bezeichnend fiir die Weimarer Zeit: C. Schmitt, Der Huter der Verfassung, Tibingen 1931, S. 149ff,;
A. Kéttgen, Das deutsche Berufsheamtentum und die parlamentarische Demokratie, Berlin/Leipzig 1928, S. 58;
W. Weber, Parlamentarische Unvereinbarkeit, AOR n.F., Bd. 19 (1930), S. 161 (226f.).

17 Siehe unten 111 1.

18R. Stettner, Aussprache und SchluRworte, in: Parteienstaatlichkeit - Krisensymptome des demokratischen
Verfassungsstaats?, VVDStRL, 44 (1986), S. 114 (132f.).

19Siehe M. Stolleis, Parteienstaatlichkeit - Krisensymptome des demokratischen Verfassungsstaats?,
VVDStRL, 44 (1986), S. 8 (16).
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Trotzdem bleibt es bei den Fakten, die eben erwéhnt worden sind, 2 und die gewif3
eine Kluft zwischen Parteien und Gesellschaft entstehen lassen. Soviel zur gegenwarti-
gen Krisendiskussion.

5. Die Frage, die nun gestellt werden soll, versucht einen Schritt tiber die Diabolisie-
rung der Politiker, Uber die Skandaldiskussion und Uber die Panikmache durch den
verzweifelten Ruf nach der ,,Rettung“(!) des Staates vor den Parteien hinauszugehen.2L
Dieser Schritt kdnnte bereits darin bestehen, lediglich Gber die Frage nach dem Grund
und den Folgen der Kluft zwischen den politischen Parteien und einer immer breiter
werdenden Schicht der Bevdlkerung nachzudenken. Diese Frage, in diesem Rahmen zu
behandeln, wére nicht mdglich. Deshalb auch hier nur einige Anmerkungen zum Nach-
denken:

a) In der geschichtlichen Entwicklung europédischer Rechts- und Verfassungskultur
stellt der Ubergang von der Macht zum Recht die bisher wichtigste historische Wende
dar. Die Einschrankung der Macht des Monarchen durch das Recht und die Ersetzung
der personlichen Entscheidung durch ein Verfahren ist die Geburtsstunde des Verfas-
sungsstaates.2 Die Entpersonifizierung der staatlichen Macht, - auf das Wort Entper-
sonifizierung kommt es mir ganz besonders an -, d.h. ihre Unterwerfung unter das
Recht und das Verfahren, schafft eine neue Beziehung zwischen dem einzelnen und
dem Staat. Fiier beginnt die Wendung vom Untertan zum Bilrger.ZDer Legitimations-
prozel geht von der Person {iber zur Institution.24Die Personenhuldigung wird zugun-
sten eines Vertrauens in die Institution verdréngt. In einem Satz: Es geht um den
Ubergang von der Wiirde des personifizierten Staates zur Glaubwiirdigkeit entpersoni-
fizierter Institutionen. Das sind Momente aus dem Bild der demokratischen Verfas-
sungsbewegung, an der gerade die progressiven Parteien Europas sehr wesentlich mit-
gewirkt haben.

b) Trotzdem: Bei aller Entpersonifizierung der Macht haben auch die Institutionen,
ganz besonders die politischen Parteien, einen stark personellen Bezug. Denn es sind
immer die konkreten Menschen, die das institutioneile Sollen in eine konkrete politische
Wirklichkeit umsetzen.% Die VerfassungsVerwirklichung als Konkretisierung der Poli-
tik ist und bleibt Sache der demokratisch legitimierten Personen. Diese Art Personenbe-
zogenheit hat aber nichts mit der Giberwundenen personifizierten Macht und der damit
verbundenen Personenhuldigung zu tun. Denn damals war die Person des Mé&chtigen

20Vgl. oben 111-3.

21 Siehe nur K. Scheuch/U. Scheuch, Parteien und Politiker in der Bundesrepublik (alt) heute, Dokumentation,
Diisseldorf 1991, S. 4.

2D. Grimm, Die Zukunft der Verfassung, Frankfurt a.M. 1991, S. 31 ff.

2Vgl. R. Smend, Biirger und Bourgeois im deutschen Staatsrecht, in: Staatsrechtliche Abhandlungen und
andere Aufsatze, 2.Aufl., Berlin 1968, S. 309 (324); M.Stolleis, Staat und Staatsrason in der frihen Neuzeit,
Frankfurt a.M. 1990, S. 299ff.

24D. Th. Tsatsos, a.a.O. (Fn. 3), S. 20ff.

25 D. Th. Tsatsos, a.a.O. (Fn. 3), insh. S. 46ff.

2 Bitburger Gesprache 1993/11
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das MaR des ,,Rechts*; heute sind die demokratischen Institutionen der Rahmen und
das Mal des politischen Verhaltens der Personen, die Funktionstrager im konstitutio-
nellen WillensbildungsprozeR sind.

¢)  Eine immer deutlicher werdende Wirklichkeit scheint aber das eben geschilderte

Bild zu triiben. Parteigebundene Institutionstrager erwecken in den Augen der 6ffentli-
chen Meinung den Eindruck, sie wiirden mit institutionellen Mitteln (Kompetenz,
Amtsimage, Stellenvergabe, Mittelvergabe usw.) die demokratisch legitimierte Macht
als Personen und nicht als Institutionstrdger benutzen oder sogar ausnutzen. Man hat
den Eindruck einer Art ,Privatisierung” der Politik; sicherlich stérker in Italien und
Griechenland als in Deutschland - aber auch hier gibt es sie. Diese ,,Privatisierung* der
Politik ist der Hauptgrund fir die Kluft zwischen Parteien und &6ffentlicher Meinung.

6. Das Glaubwirdigkeitsdefizit von Personen ist aber i.d.R. kein Grund, die Institu-
tion zu reformieren. An der Bedeutung, auch an der Formulierung des Art. 21 Abs. 1
GG ist nicht zu ritteln. Die Umsetzung der Institutionen in konkrete Politik, also auch
das parteipolitische behavior, kann nur begrenzt durch Recht korrigiert werden. Die
Demokratie als System ist auch nur begrenzt durch Androhung rechtlicher Sanktionen
durchsetzbar. Die Verfassung, will sie ihre normative Kraft nicht aufs Spiel setzen - das
gilt auch ganz besonders fur Art. 21 Abs. 1 GG -, muB sich auf ihre Rahmenfunktion
beschranken. Ubrigens: In einem demokratischen Staat, und das ist die Bundesrepublik
Deutschland in einer weltvorbildlichen Weise, geschieht so viel, wie die Biirger, die
Presse und die Medien dulden. Sie sind Korrekturinstrumente par excellence, wenn es
um die Personen und nicht um die Strukturen geht. All das mag nach Resignation des
Verfassungsrechtlers klingen, ist aber nichts anderes als die Einsicht in die Grenzen der
normativen Mdglichkeiten des Rechts.

Il. ,,Krise* durch Verringerung politischer Alternativen?

1. Eine weitere parteifunktionsrelevante Gegebenheit, die das Idealbild der Partei-
funktion nach Art. 21 Abs. 1 GG verédndert, ist auch der Wandel der Politikinhalte.
Damit ist hier gemeint, dal} es Bereiche gibt, in denen sich die Anzahl der politischen
Alternativen reduziert hat; und dort, wo sie noch vorhanden sind, hat sich der Grad
ihrer Komplexitat so erhéht, dal sie mit den gewohnten Mechanismen nur schwer zu
artikulieren und damit schwer zu vermitteln sind.

a) Dies konnte einmal mit der verstarkten Rolle der Fachkompetenzen im politischen
Entscheidungsproze Zusammenhéangen. Man denke an Fragen der Wirtschaftspolitik,
der Verkehrspolitik u.a. Die zentrale Folge einer so verstandenen Reduktion von Kon-
fliktmoglichkeiten fiir die politischen Parteien ist, daR der Wahler vor mehr Parteien
steht als es politische Grundsatzalternativen gibt. Nun sucht er nach neuen Kriterien
fir seine Stimmabgabe. Die politischen Sachgegensdtze geben zum Teil Platz dem
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Vergleich zwischen Personen, die den Politikvorschlag artikulieren. Es geht jetzt mehr
um das Image, die personliche Integritat und die politische Glaubwirdigkeit der Politi-
ker.

b)  Zum andern erleben wir eine Entschéarfung der ideologischen Gegensétze, die noch
vor dem Zusammenbruch der kommunistischen Welt das Konfliktfeld pragten. Die
Wende in Osteuropa hatte deutliche Folgen flr die politischen Auseinandersetzungen
in den Staaten Westeuropas; auf sie kann im einzelnen hier nicht eingegangen werden.
Doch eines ist fir die Funktion der politischen Parteien unmittelbar relevant: Die
entscheidungsbedirftigen Bereiche der Politik sind seltener geeignet, als Spannungsfeld
zwischen zwei Weltanschauungen hingestellt zu werden. Gegensétze in der Entspan-
nungs-, Verteidigungs- und Sozialpolitik sowie viele andere Bereiche haben viel von
ihrer alten ideologischen Schérfe verloren und bieten sich weniger als in der VVergangen-
heit fur eine Uberzeugende Profilierung einer Partei gegenliber einer anderen Partei an.
Die Bereiche der vielen politischen Alternativen sind weniger geworden, und der Kon-
flikt selbst dort, wo er vorhanden ist, verliert an Schéarfe und Echtheitswirkung.

2. Diese Feststellung wirft eine alte Frage auf, ndmlich die, ob die Parteien ,,Perso-
nenparteien* oder ,,Programmparteien* sind,2 und somit, welche ,,Art“ Partei dem
Parteibild des Grundgesetzes entspricht. Das Problem liegt allerdings weniger in der
Sache und mehr in der Fragestellung. Das dirfte sich aus folgenden Uberlegungen
ergeben:

a) ,,Partei“ ist ein Begriff im geschichtlichen Wandel. Das umfat auch und gerade die
hier angesprochene Frage. Parteien sind - auch im Sinne des Art. 21 Abs. 1 GG - so
sehr Bestandteil und Motor der Dynamik der sozialpolitischen Entwicklung, daR die
Gewichtsverlagerung innerhalb des Parteibildes von den Personen auf die Sachfragen
und umgekehrt ein Prozef ist, der sich auch im standigen Wandel befindet. Das Partei-
engesetz hat in dieser Frage den Art. 21 Abs. 1 GG zutreffend konkretisiert, wenn es
einmal ,schriftliche Satzung*“ und ,,schriftliches Programm* als Pflicht der Partei in § 6
Abs. 1 PartG festlegt und zum anderen einer Personifizierung Grenzen setzt, indem
nach 8 11 Abs. 1 PartG der Vorstand mindestens in jedem zweiten Kalenderjahr neu
gewéhlt werden und aus mindestens drei Mitgliedern bestehen muf.

b) Aus den vorher angesprochenen Griinden erleben wir eine Aufwertung der Rolle
und der Bedeutung der Person, d.h. des Parteipolitikers bei der Uberzeugungskraft-
konkurrenz zwischen den Parteien. Die Wahlen werden weniger durch die Programme
und mehr durch die Politiker selbst, weniger durch die Programmunterschiede als
durch ein ,,Mehr“ oder ,,Weniger* an politischer Glaubwiirdigkeit des Politikers ent-
schieden. Unter dem Begriff der politischen Partei nach Art. 21 Abs. 1 GG gewinnen
die personellen Momente an Bedeutung.

% Vgl. H. Kruger, Allgemeine Staatslehre, 2. Aufl., Stuttgart/Berlin/KdIn/Mainz 1966, S. 376ff.
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c)  Diese neue Personalisierung der Politik beeinflut das Funktionsbild der politi-
schen Partei und fordert die Personifizierung der Gegensdtze. Je mehr im modernen
Staat die Sachalternativen geringer werden, desto starker werden in der Parteipolitik die
personellen Alterativen dominant. Und das - freilich - bis die Geschichte uns vor neue,
groRe Sachalternativen stellt. DaR daraus aber die Gegenstandslosigkeit des Parteiplura-
lismus resultierte, 27 ist eine sehr voreilige, unzutreffende und auch gefahrliche Ubertrei-
bung.

IV. Parteienstaatsiibermaf

1. Einen dritten Faktor, der das Idealbild der Parteifunktion nach Art. 21 Abs. 1 GG
verandert, mdchte ich mit dem Terminus ,,Parteistaatsibermal* bezeichnen. Es geht
mir dabei um folgendes: Art. 21 Abs. 1 GG enthdlt ein Grundrecht fir die Burger auf
Griindung von und auf Mitwirkung in politischen Parteien; dieselbe Bestimmung nor-
miert den Status von Gleichheit und Freiheit der Parteien als institutionelle Garantie,
durch die das Grundgesetz den Funktionsbereich der Partei bestimmt: Sie ,,wirken bei
der politischen Willenshildung mit“. Hier geht es darum, ob diese verfassungsrechtlich
gefestigte politische ,,Domane* der Parteien nicht nur positiv, sondern auch negativ
bestimmbar ist. Wie weit kann das Mitwirkungsrecht der Parteien nach ihrem institu-
tionellen Status reichen?28

2. Wie bereits erwdhnt,2 knupft hieran ein groRer Teil der 6ffentlichen Kritik an der
Praxis der politischen Parteien in Deutschland an: Eliminierung der Gewalteinteilung
zwischen Legislative und Exekutive durch zu starke Disziplinierung des Abgeordneten,
Amterpatronage und vieles andere.3 Auch wenn der Gedanke, daf der Staat die Beute
der Parteien sei, 3L tibertrieben ist, scheint mir hier ein echtes Problem doch vorzuliegen.
Daher sollte man die Frage stellen, ob aus dem Grundgesetz eine Art ,,Parteienstaats-
libermaRverbot* ableitbar ist. Hier geht es nicht um die unumstrittene Grenze, die im
offentlichen Dienst das Leistungsprinzip nach Art. 33 Abs. 2 und der Gleichheitssatz
nach Art. 3 Abs. 3 GG setzen,2sondern darum, ob parteifunktionsimmanente Schran-
ken erkennbar sind. Die Antwort méchte ich mit folgender Begriindung bejahen.

a) Der alten Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts lag eine, einem mon-
archisch gepréagten Staatsverstandnis verpflichtete Theorie zugrunde, wonach bei der
Parteitatigkeit strikt zwischen Volkswillens- und Staatswillensbildung zu unterscheiden
sei.B Auf der Grundlage dieser Trennung entschied es damals, da der Bereich der

27 So aber K. Koch, Vakuum Europa, ,,Die Zeit* vom 20. 9. 1991.

BVgl. M. Stolleis, a.a.0. (Fn. 19), S. 25f.

2 Siehe oben 112.

P Siehe H. H. v. Arnim, a.a.0. (Fn. 5), S. 17.

3 Vgl. H. H. v. Arnim, Das Miinchhausenproblem der politischen Klasse, Frankfurter Rundschau vom 19. 2.
1993.

® Siehe statt vieler M. Stolleis, a.a.O. (Fn. 19), S. 25.

BBVerfGE, 20, 56 ff.
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Volkswillensbildung staatsfrei sein musse und somit eine staatliche Finanzierung der
allgemeinen Parteiarbeit unzuldssig sei. Nur die Mitwirkung der Parteien im Bereich
der Staatswillensbildung - als Wahlvorbereitungsorganisationen - dirfe vom Staat fi-
nanziell unterstitzt werden.

Mit seinem neuesten Urteil zur Parteienfinanzierung befreit sich das Bundesverfas-
sungsgericht von diesem Funktionsdualismus. Es stellt fest, dal3 ,,die allgemeine politi-
sche Tétigkeit der Parteien ... auRerhalb von Wahlkdmpfen und wéhrend derselben die
gleiche” sei und entscheidet folgerichtig, daR der Staat ,,daher die gesamte, nun als
Einheit zu verstehnde Parteitatigkeit finanziell fordern* dirfe.3

b) Das Urteil aber - und darauf kommt es hier an - setzt auch mehrfache Grenzen fir
die staatliche Subventionierung; sie sollen der Wahrung, oder besser der Wiederherstel-
lung der gesellschaftlichen Verwurzelung der politischen Parteien dienen.3 Mit anderen
Worten: Die Verwicklung von Partei und Staat hat dort ihre Grenzen, wo der Partei-
einflul nicht mehr der gesellschaftlichen Verwurzelung entspricht.3

c) Diese neue Grenzentheorie, die das Gericht fiir die Funktion der politischen
Parteien in bezug auf die Parteienfinanzierung entwickelt hat, ist von grundséatzlicher
Bedeutung; sie geht weit iber den Bereich der staatlichen Parteienfinanzierung hinaus;
denn die Argumentation des Gerichts enthdlt Gedanken, die mutatis mutanids fur die
Beziehung von Staat und Partei schlechthin und somit auch fur die Prazisierung ihrer
Funktion gelten missen. Die Grenzen der Parteidomane liegen danach dort, wo die
Partei den Staat so in Anspruch nimmt, daR sie ihren politischen EinfluR weniger ihrer
»gesellschaftlichen Verwurzelung“ und mehr der Inanspruchnahme staatlicher Mittel
verdankt. Dazu gehdrt aber nicht nur die Parteienfinanzierung, sondern auch die Ver-
gabe von Stellen, der Parteieinflu auf die Vergabe von Subventionen, auf die Vergabe
von Forschungsmitteln und Staatsauftrdgen sowie vieles andere dieser Art. Man kann
daher sagen, eine Art ,,Parteienstaatsibermalverbot” ist aus Art. 21 Abs. 1 GG ableit-
bar.

d) Im Rahmen dieser Bemilhungen muR auf eine weitere Prazisierung des Parteien-
staatsiibermales verzichtet werden. Ohnehin wird eine Definition schwieriger sein als
die jeweilige Feststellung der Verletzung jenes Prinzips. Trotzdem sollte man in diesem
Zusammenhang auf einen Gedanken hinweisen, der als Grundlage fiir eine zukiinftige
Einschrénkungs-, vor allem aber Selbsteinschrankungspraxis der Parteien dienen kénn-
te: Einer demokratischen und politischen Legitimation bedarf jede Entscheidung im
demokratischen Staat. Politische Legitimation und parteipolitische Legitimation sind
aber nicht deckungsgleich. Genuine Parteiaufgaben im Sinne des Art. 21 GG finden
sich hauptsachlich im politischen WillenshildungsprozeR in den parlamentarischen Ver-
tretungskorperschaften auf allen Ebenen - Bund, Lander und Kommunen - wie auch in

#BVerfG, EUuUGRZ 1992, S. 153 (159).
HBVerfG, EUGRZ 1992, S. 153 (159).
$HBVerfG, EUGRZ 1992, S. 153 (159 und 161).
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den Regierungen. Auch ist sicherlich Aufgabe der Parteien der offene Diskurs in der
Gesellschaft. Jedoch stellt, obwohl legitimationsbedurftig, weder die staatliche Verwal-
tung noch die Justiz ein genuines Parteienfeld dar. Auf diese Funktionsgrenze hat schon
im Jahre 1958 Konrad Hesse hingewiesen: Der legitime und verfassungsméRig vorgese-
hene Ort der EinfluBnahme der Parteien sei die politische Fiihrung; die politische
Fihrung, wie die an ihr mitwirkenden Parteien wéren um ihr Wesen und ihre eigentli-
che Aufgabe gebracht, wirden sie in die Verwaltung und in die Rechtsprechung aus-
weichen.37 Besonders vorsichtig muf3 man auch bei solchen Institutionen sein, die den
Parteipluralismus unter der Bedingung der Chancengleichheit und des freien Mei-
nungsaustausches gewabhrleisten, wie z.B. die Medien.

e) Im Bereich der Parteienfinanzierung zieht hier die Bundesprésidentenkommission
den konsequenten Schluf3, indem sie fir solche ,,unzuldssige Parteitatigkeiten* die Par-
teienfinanzierung ausschlieft.38 Aber die Tatsache, daf dartiber hinaus eine Sanktions-
mdoglichkeit nicht vorliegt, spricht nicht gegen das Ergebnis. Die Ableitung eines spe-
ziellen UbermaRverbots aus dem Grundgesetz kdnnte neben dem Eigenwert, den die
Einhaltung der Verfassung haben sollte, auch als Anlal fiir die politischen Parteien
dienen, sich selbstkritisch auf ihre eigene Funktion neu zu besinnen. Denn Parteien-
recht entsteht hauptsdchlich durch Parlamentsgesetze und wird somit durch die Partei-
en selbst geprégt. Ein Appell an den Gesetzgeber kann daher nur als Aufforderung an
die Parteien zur selbstkritischen Einschrankung verstanden werden.

V. SchluBbemerkung

1. Das gegenwaértige Funktionsbild der politischen Parteien ist unter anderem durch
folgende Merkmale gekennzeichnet:

a) durch eine stark reduzierte Glaubwirdigkeit der Politiker und ihres Ansehens in
der Bevdlkerung,

b) durch ein ParteienstaatsibermaB, in den letzten Jahren auch als Auswirkung einer
gewissen Aussichtslosigkeit bzw. einer parteipolitischen Unergiebigkeit des gesell-
schaftlichen Sachkonfliktstoffes.

2. An die Adresse der Radikalkritiker sollte man vielleicht bemerken: lhre Téne
falschen das sicher nicht erfreuliche Bild. Allerdings, den immer lauter werdenden Ruf
nach der ,Rettung der Demokratie vor den Parteien* halte ich fiir gefahrlich. Eine
demokratische Bewegung gegen die politischen Parteien kann es einfach nicht geben.
Der Parteienstaat ist die Form der Demokratie, die die europdische Kultur hervorge-

7K. Hesse, Bericht, VVDStRL 17, S. 11 (26f.); vgl. ahnlich M. Stolleis, a.a.0. (Fn. 19), S. 25ff.
B Siehe ,,Empfehlungen der vom Bundesprasidenten berufenen Kommission unabhéngiger Sachverstandiger
zur Finanzierung der Parteien® (zitiert als: Bundesprasidentenkommission).
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bracht hat. So etwas wie eine totale Reform der Kultur / hic et nunc - kenne ich nicht.
Die Geschichte bleibt immer starker als das Recht.

3. Im Rahmen dieser geschichtlichen Wirklichkeit kann das Recht neue Erwartungen
und Wertvorstellungen aufnehmen, um auf die Auswiichse bei der Entwicklung des
Parteienstaates zu hemmen oder sogar zu korrigieren. Das neue Parteienfinanzierungs-
urteil des Bundesverfassungsgerichts ist ein bahnbrechendes, europaweit zukunftswei-
sendes Beispiel dafirr, wie das Recht, ohne einen aussichtslosen Kampf gegen die Wirk-
lichkeit aufzunehmen, einen wertvollen Beitrag leisten kann.

4. Und ein Letztes: In der Demokratie entsteht das Recht im Parlament, das Parla-
ment wird durch Wahlen besetzt, die Wahlen werden durch die politischen Parteien
geprégt. Und die Parteien? Ja, die Parteien sind wir, zumindest kdnnen wir es werden.
Damit wollte ich sagen: Die Qualitdt der Parteipolitik hdngt auch vom Mitwirkungs-
willen der Birger ab. Diesen L&sungsweg ist man in den Parteistaaten Europas noch
nicht gegangen. Er bleibt offen, und er ist eine Hoffnung.





