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Dimitris Th. Tsatsos

Editorial

Ab dem 5. Jahrgang der Mitteilungen des Instituts fiir Deutsches und Europdisches Parteienrecht
wird es eine neue Konzeption geben. Dabei handelt es sich vor allem um eine Umstrukturierung, die
die wissenschaftliche Arbeit des Instituts in den Vordergrund stellt und gleichzeitig eine
iibersichtliche Information iiber die wichtigsten Entwicklungen im Bereich des Parieienrechts und die
Aktivititen des Instituts ermdglicht.

Unter der Rubrik Aufidtze werden Beitrige erscheinen, die wichtige Themen des Parteienrechts
ansprechen. Unveréndert bleibt dabei das Interesse der Mitteilungen, auch politikwissenschaftliche
Beitrige zu verdffentlichen. Beispielhaft hierfiir findet sich in diesem Heft der Beitrag des
Vorstandsmitgliedes des Instituts Prof. Dr. Ulrich von Alemann {iber ,Die politischen Parteien, die
Medien und das Publikum®.

Eine neue Rubrik ist das Partelenrechtiiche Forum. Auf diesen Seiten wollen die AMitteilungen
ausgewihlte Voririige, die im Rahmen des parteienrechtlichen Seminars des Instituts gehalten wurden
sowie die anschlieBenden Diskussionen veréffentlichen. In diesem Heft werden die Voririige von Prof.
Dr. Dr. h.c. Hans-Peter Schneider (Seite 53) und Prof. Dr. Dr. h.c. Hans Meyer (Seite 84) abgedruckt.

Unter der Rubrik Rechtsprechung zum Parteienrecht wird weiterhin eine Rechtsprechungsiibersicht
angeboten. Hinzu kommt die Verdffentlichung einer Entscheidung eines Bundesparteischiedsgerichts,
die anschlieend kommentiert wird. Die fiir das Parieienrechtsverstindnis und die praktische Arbeit in
den Parteien #ullerst wichtigen als auch selten im Schrifttum zu findenden Entscheidungen der
obersten Schiedsgerichte der Parteien werden im Rahmen des Projektes ,Dokumentation der
Rechtsprechung der obersten Pareischiedsgerichte“- systematisiert und analysient (siche dazu auch
Seite 164). Die Entwicklung dieses Projekies, das bereits in Heft 4 vorgestellt wurde, wird in diesem
Heft fortgeschrieben.

Unter der Rubrik Parteienrechtliches Schriftium werden wie bisher die Neuerscheinungen zum
Parteienrecht systematisch erfalt und um Rezensionen erginzt.

Ganz am Ende der Hefte finden Sie von nun an die Ihnen bekannten eigentlichen Mitteilungen des
Instituts fiir Deutsches und Europdisches Parteienrecht. In knapperer Form als frither werden die
Veranstaltungen, Projekie und anderen Aktivitdten des Instituis prisentiert. Auch im Jahr 1995 waren
das Parteienrecht in Deutschland, im europdischen Ausland (vor allem in Mittel- und Osteuropa)
sowie auf der Ebene der Europiischen Union die Hauptforschungsbereiche des Instituts.

Fir die Mitarbeit am Heft 5 der Mirtteilungen habe ich den Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern des
Instituts fir Deutsches und Europiisches Parteienrecht sowie denen des Lehrstuhls fiir Deutsches und
Auslindisches Staatsrecht und Staatslehre, Frau Alexandra Biicker, Hermn Gerold Deinzer, Herm
Stefan Kracht, Frau Heike Merten, Herm Riidiger Schmidt, Hermn Peter Steffen, Herm Gregor Stricker
und Frau Dr. Wiebke Wietschel sowie den studentischen Hilfskriften Herm Michael Full, Herrn
Thorsten Gieseler, Herm Lars Oliver Michaelis, Frau Susanne Retzko, Frau Ulrke Rissel, Herm
Stefan Silva, Frau Kirsten Sondern, Herrn Christoph Wink zu danken. Mein besonderer Dank gilt dem
Geschiafisfihrer des Instituis, Herrn Dimitris Stefanou, dem die redaktionelle Koordination oblag
sowie Frau Gabriele Goetz fiir das Erfassen und Gestalten der Beitriige.






Ulrich von Alemann®

Die politischen Parteien, die Medien

und das Publikum'

1. Die Fabel von der Magd und der Vierten Gewalt

Es war einmal ein demokratisches Land mit zwei groBen Parieien, die beherrschten das Volk
iiber das Parlament. Das Parlament nannten alle die Erste Gewalt. Die Weisen der Parteien leg-
ten ihre Weltanschauung in schénen Programmen als Botschaften an das Volk nieder. Und
wenn die Zeit gekommen war, dann wihlte das Volk das beste Programm aus; und diese Partei
hatte die Macht fiir vier Jahre und regierte so, wie sie es versprochen hatte. Die Regierung hie
die Zweite Gewalt, und damit alles seine Richtigkeit hatte, gab es noch die Rechtsprechung als
Dritte Gewalt, die aufpafite, dal niemand einen anderen betrog.

Damit die Biirger in den Stidten und Provinzen die Regierungstaten erfahren und die Gegen-
vorschlige der Opposition im Parlament abwiigen konnten, gab es die Presse. Dieses Medium
diente den Politikern zur Ubermiitlung hrer Nachrichten und Botschaften. Die dienenden Me-
dien waren also eine Art Dienstmédchen, auch Magd der Politik genannt. Sicher, sie tuschelten
auch mal gerne ein bilichen in der Kiiche oder in der Kneipe nach der Kirche iiber ihre Herr-
schafi. Man nannie das Kommentar. Aber jeder wubBte doch immer genau, was Dienst war,

némlich die Nachricht, und was Schnaps war, namlich die Meinung.

Kurzum: Die Medien verstanden sich als die Chronisten und die Hemlde, die demokratischen

Wichter und manchmal auch als die (durchaus angesehenen) Hofnarren in unserer Reich. So

* Prof. Dr. Ulrich von Alemann ist Inhaber des Lehsstuhls ,Politikwissenschaft™ und geschifisfiihren-
der leiter des Imstituts fiir Politikwissenschaft an der FernUniversitit Hagen und Leiter der
~Forschungsinitiative Verbiinde®,

Vorabdruck einer leicht veriinderten Fassung, die 1996 in einem Band, hrsg. von Oscar W. Gabriel,
Oskar Niedermayer und Richard Stéss, bei der Bundeszentrale fiir politische Bildung, Bonn, er-
scheint.
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nannten sie sich selbst auch die Vierte Gewalt, obwohl das in der Verfassungsurkunde gar nicht
so auf geschrieben stand.

Soweit die schone Fabel aus der goldenen Zeit der Demokratie, als alles noch so einfach war.
Die Regierung regierte, die Opposition war dagegen, die Gerichte tarierten alles aus, und die
Presse berichtete ,,all the news that fit to print*, damit das Publikum wullte, was Sache war. Die
Wirklichkeit heute? Nein, schon falsch; die Debatte {iber die Wirklichkeit heute? Parteien in der
Krise, Regierungen instrumentalisieren die Medien. Die Medien vermischen Meinung, Mel-
dung und Unterhaltung; sie interessieren sich nur fiir thre Renditen und Einschaliquoten. Es
gibt Scheckbuchjournalismus, Politiker haben sogar schon von Schweinejournalismus ge-
sprochen. Die Medien berichten nur noch iiber Personen, Spekiakel und Skandale, also iiber
symbolische Politik, aber nicht iiber die wirkliche Welt. Sie unterhalten auch noch einige
Nachrichtenredaktionen, aber diese miissen Infotainment bringen. Die Gerichte laufen dem
allen hilflos hinterher oder fillen auch noch erratische Urteile, Das Publikum wird manipuliert
und {iber den L&ffel barbiert, von allen gemeinsam. Die Zeit ist nicht mehr weit, wo nicht nur
~Mr. Chance” wie in dem bekannten Film glaubt, mit einem Zappen der TV-Fembedienung

unangenchme Situationen der wirklichen Welt einfach ,,wegmachen® zu kdnnen.

Was ist die Moral von der Geschichte? Traue den alten Fabeln nicht! Weder dem Mirchen von
der Presse als der dienenden Magd noch als der michtigen Vierten Gewalt als lautstarkem
Sprachrohr des Biirgers. Beides hat es so idealtypisch nie gegeben. Auch nicht vor Habermas’
Strukturwandel der Offentlichkeit in der alten biirgerlichen Diskurskultur. Es war immer schon
alles viel komplizierter, MiBitrauisch sollte man auch sein bei manchen neuen wissenschaft-
lichen Mythen von der zukiinftigen Multimedien-Macht und der fraktalen Politik im Cyber-
space von CNN und Berlusconi. Ein Blick in die Mediengeschichte zeigt, dal ein Bismarck
sich kaum weniger virtuos in der Medienmanipulation verhielt, und da ein Macchiavelli im

Prinzip auch schon alles wuBte (und im ,Principe” aufgeschricben hat).

Kein Mi8verstindnis: Ich plidiere nicht konservativ und nostalgisch fiir das Ewig-schon-Dage-
wesene und Nichts-Neues-unter-der-Sonne. Auch nicht filr das zynische Kennen-wir-langst. Ich
vertrete vielmehr ein Niedrigerhingen der Medienrevolutionen, Symbolische Politik ist absolut
nichts Neues. Man schaue sich nur einmal das Verhalten von Politikern und die entsprechende
Presse im Kaiserreich oder in der Weimarer Republik an. Ich mdchte das Augenmerk auf die
vielen wichtigen kleinen konkreten Verinderungen lenken. Wirkliche Revolutionen sind nidm-
lich seltener, als ihre Protagonisten glauben. Was spielt sich zwischen Parieien, Medien und

dem Publikum wirklich ab: das ist meine Frage.



Ulrich von Alemann: die politischen Parteien, die Medien und das Publikum

2. Drei Modelle und der Literaturstand

In diesem Beitrag will ich versuchen, die gerade formulierte Grundfrage einer Vielfalt des Ver-
hilinisses von Parteien, Medien und Publikum durch Modelle abzubilden und zu ordnen. Drei
Modelle werden zur Hlustration der Diskussion herangezogen, die dhnlich Jan Kleinnijenhuis
und Ewald M. Rietberg (1995} kiirzlich in einer Studie mit dem Titel verwendet haben ,Parties,
media, the public and the economy: Patterns of societal agenda-setting". Thre Grundfrage lautet:
Wer bestimmyt die politische Agenda? Die Parteien, die Medien oder das Publikum selbst? Die
drei Ausgangsmodelle lauten deshalb:

1. Das top-down-Modeil geht davon aus, daB die politischen Akteure in Parteien und Regierun-
gen mit ihren Entscheidungen die reale Welt beeinflussen, die Riickmeldungen aufnehmen und
daraus die politische Tagesordmumng formen, sie dann an die Medien weitergeben, die sie
schlieBiich an das Publikum vermitteln.

2. Das Mediokratie-Modell impliziert, daf die Massenmedien selbst zu einem wesentlichen Teil
die 6ffentliche Meinungsbildung und damit die politische Agenda beeinflussen. Sie nehmen die
Riickwirkungen von politischen Entscheidungen der realen Welt suf und spiegeln die Reaktio-

nen zuriick auf die Politik einerseits und das Publikum andererseits.

3. Das boitom-up-Modell postuliert, daB das Publikum: selbst, die Biirger, die Wihler, die Of-
fentlichkeit, das Volk - oder wie auch immer man es nennen will - die Probleme aus der realen
Welt aufnimmt, und damit die 6ffentliche Meinung und somit die verdffentlichte Meinung be-
einflult und sowchl direkt als auch indirekt iber die Medien die Meinungen und Entscheidun-
gen der Politiker und Parteien priigt.

Diese drei Modelle werden meine Darstellung leiten, und ich werde je aus der Perspektive der
Parteien, der Medien und des Publikums die Probleme darstellen. AnschlieBend an die drei
Modelle werde ich ein eigenes Synthese-Modell, das symbiotische . Biotop-Modeli“, vorstellen.

Zuver aber noch ein Blick auf die Literatur.

Die beiden niederldndischen Autoren Kleinnijenhuis und Rietberg, deren Modelle ich adaptiert
habe und weitereniwickele, stiitzen sich in ihrem Aufsatz auf eine Fiille von insbesondere US-
amerikanischer Literatur zum Thema Agenda-Setting. Pionier dieser amerikanischen Autoren

war iibrigens schon der legendiire Walier Lippmann mit seinem Klassiker {iber die Offentliche

Meinung (1922).
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Eine der jiingsten deutschen Vertffentlichungen zur politischen Agenda stammt von Barbara
Pfetsch (1994), generell zusammenfassend zu Politik und politischer Kommunikation bringen
Jarren (1994) und Donsbach (1993} einen guten Uberblick. Die beiden Sammelbiinde von BSk-
kelmann (1989) und insbesondere von Donsbach u. a (1993) geben einen hervorregenden
Einblick in die Gesamtdebatte. Der erste der beiden Bénde gibt Diskussionen zwischen Wissen-
schaft, Joumalisten und Politikem, haupisichlich aus den Reihen der Bundesregierung, wieder;
der zweite prisentiert aktuelle Projektergebnisse in Fallstudien und Analysen, geférdert von der
Bertelsmann-Stiftung. Eine sehr Gbersichtliche Analyse mit Einschlub empirischer Ergebnisse
Hegt auBerdem von Gerhards (1991) vor.

Eine prignante Kurzzusammenfassung der Medienwirkungsforschung gibt Wolfgang Schulz
(1994). Die deutsche Rezeption der amerikanischen Debatte um ,symbolische Politik®, initiiert
von Murray Edelman (1976}, ist stark von Sarcinelli geprigt (1987, 1987b und 1990); neuer-
dings dazu auch Giinter Bentele {1992).

Speziell zu dem engeren Thema Parteien und Medien gibt es iiberraschend wenig Literatur.
Einen Einstieg vermittelt Habicht (1987); Heinrich Oberreuter hat sich mehrfach damit befaft
{z. B. 1989). Den Medieneinflu im Wahlkampf des Superwahljahres 1994 falt Ridiger
Schimitt-Beck {1994) zusammen. Empirische Studien zum Verhiltnis der Politiker zu den Me-
dien und zur Sffentlichen Meinung haben in jiingerer Zeit insbesondere Patzelt (1991} und
Brettschneider (1995) vorgelegt. Der Verfasser hat sich in mehreren Verdffentlichungen iiber
die Parteien mehr oder weniger zentral zum Thema geduBert (von Alemann 1992, 1993, 1995,
von Alemann/Ténnismann 1992).

3. Das Top-Down-Modell

Das Top-Down-Modell geht von einer Hierarchie oder einer Kaskade des politischen Kom-
munikationsprozesses aus. Die Parteipolitiker auf der obersten Stufe fillen politische Entschei-
dungen und geben damit Impulse an die ,reale Weli”. Sie verabschieden Haushalte, machen
Gesetze, geben Subventionen, regeln und steuern in den gegebenen (engen) Spielrdumen. Sie
erzielen damit Wirkungen, die sie als Riickkoppelung zuriickempfangen. Sie bilden damit eine
politische Agenda, die sie an die Medien noch unten weiter vermitteln, die ganz von dieser
Informationszufuhr abhiingig sind. Die Medien vermitteln dann diese Agenda weiter nach unten

an das allgemeine Publikum.
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Das top-down-Modell
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Dieses Modell ist scheinbar recht schlicht und entspricht dem Bild der Medien als Magd der
Politik, wie eingangs in der Geschichte erzihlt. Dennoch gibt es eine ganze Reihe von empiri-
schen Beobachtungen iiber den Charakter des Kommunikationsprozesses und von Argumenten

aus der Literatur, die dieses Modell unterstitizen,

Der wichtigste Grund fiir eine herausragende Rolle der Parieien und der Politik im Kommuni-
kationsprozef liegt darin, daB sie die handelnden Personen sind. Sie veranstalien Parteitage; sie
geben Interviews; sie entscheiden im Parlament und in der Regierung. Das Interesse aller Par-
teien liegt darin, Themen von hervorragender Relevanz und Brisanz zu finden, um Sffentliche
Aufmerksamkeit und umfassende Akzeptanz zu erzielen (vgl. Pfetsch 1994:15). Dazu be-
schiftigen sie eigene Stibe, beaufiragen Demoskopen und beobachten die &ffentliche Meinung.

Dabei sind Regierungs- und Oppositionsparieien nicht gleichgestellt. Denn bei der Regierungs-
partei liegen die gréBeren materiellen Ressourcen, z.B. mit dem wichtigen Presse- und Infor-
mationsamt der Bundesregierung. Gleichzeitig verfiigen die Regierungsparieien iiber die groBe-
ren personellen Ressourcen, da die Regierungsstibe zu den Parteistiben hinzugerechnet werden
kénnen. Und sie verfiigen schiiefilich insbesondere iiber den griBeren Aktivititsvorsprung und
haben damit eine Uberlegenheit bei der Themenwahl. ,,Wer die Themen beherscht, Gber die
politisch gesprochen wird, der ist den politischen Konkurrenten einen Schritt voraus; der hat
eine groBere Chance, seine Bewertung des debattierten Themas zur Meinung der Mehrheit zu
machen®, so Wolfgang Bergsdorf (1986:30), der eine fithrende Position im Bundespresseamt
bekleidet.

Oppositionsparteien haben offensichtlich sirategische Nachteile bei der Bestimmung der politi-
schen Agenda, weil sie nur verbale Alternativen formulieren, aber keine Fakten setzen konnen.
Sie weichen deshalb eher in programmatische Polarisierungen aus {(mehr Solidaritiit, Gerech-
tighkeit und Frieden oder mehr Markt und Freiheit). Eine solche Polarisierung nutzt aber eher
kleinen Parteien mit kiarerem weltanschaulichem Profil und Impetus wie Biindnis 90/Die Grii-
nen. ,Grofle Parteien wie die Sozialdemokraten, die einerseits gezwungen sind, sich als Mehr-
heitspartei zu profilieren und Regierungskompetenz zu demonstrieren, andererseits aber eine

Oppositionsrolle ausfiillen sollen, bringt dies in eine prekdre Situation” (Pfetsch 94:15).

Der strukturelle Vorsprung der Regierung fir das Kommunikations-Management”
(Jarren/Grothe/Rybarczyk 1993:17) ist aber fiir die Opposition nicht uneinholbar. Sonst hitte es
nie einen Regierungswechsel gegeben. Die Regierungspartei (bzw. der Regierungschef) wiirde
sich einfach als der grofe Kommunikator etablieren, der die offentliche Meinung beherrscht -
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durch Themenbesetzung, Sprachregelung, Ereignissteuerung und informelle Joumalistenkon-
takte. Der Regierungsvorsprung wird nicht nur durch die Unabhingigkeit der Presse konterka-
dert - darauf werden wir im nichsten Modell zu sprechen kommen -, sondern auch durch die
Eigenarten des deutschen politischen Systems und der deutschen politischen Kultur. Dazu ge-
horen insbesondere der Foderalismus und eine Tendenz zur Konkordanz- und Porporzdemo-
kratie. Der Foderalismus erlaubt es auch Bonner Oppositionsparteien in den Lindem
(mit)zuregieren und dort den kommunikativen Regierungsbonus auszuspielen - riickwirkend
iiber den Bunderat auch in Bonn selbst. Von dieser Konstellation haben alle Bonner Parteien
wechselseitig profitiert, oft sogar mit einer Bundesratsmehrheit gegen die jeweilige Bundes-

tagsmehrheit.

Diese verfasssungsrechtliche Konstellation fiihrt zur Politikverflechtung; sie priferiert und
pramiert Konkordanzlosungen statt Konkurrenzdemokratie. Dies potenziert sich in Politikbe-
reichen, die in der Landerprirogative liegen. Das ist der Fall bei der Kulturhoheit der Linder,
die die Rundfunkhoheit einschlieBt. Auch wenn es Versuche gegeben hat und gibt, sich den
Rundfunk regierungsamtlich (wie besonders unter Konrad Adenauer) gefiigig zu machen; auch
wenn einzelnen Parteien der Vorwurf gemacht wurde, sie schafften sich einen ,Rotfunk® - wie
der WDR von der CDU genannt wurde - oder einen ,schwarzen Kanal” - wie das ZDF von der
SPD etikettiert wurde -, so herrscht in der Politik- und Kommunikationswissenschaft doch ein-
hellig der Eindrack vor, mit einer ,Parteipolitisierung des Staates® ginge eine ,schwindende
Autonomie® der 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten einher (Schatz 1982:150).

Die Kontroligremien der Sffentlich-rechtlichen Medien sind von Anbeginn mehrheitlich aus
Vertretern der Parteipolitikeﬂr aus Exekutiven und Legislativen gebildet worden. Die Verireter
der ,gesellschafilich relevanten Gruppen® sollten fiir ein Gegengewicht sorgen. Diese Xon-
trollmacht wird allerdings dadurch unterlaufen, daB ,die Verbénde den Parteien nicht bezie-
hungslos gegeniibersichen, sondern mit diesen vielfiltig sachlich und personell verflochten
sind* (Kleinsteuber 1982:98). So ergibt sich, daB die ,grauen” Vertreter in den Rundfunkgre-
mien mehr oder weniger offen der einen oder anderen Seite des Parteienspektrums zuzuordnen

sind.

Dies schigt sich bei der Besetzung der Positionen in den Rundfunkanstalten nieder, wo ein
ausgekliigeltes Proporzsystem gewebt worden ist {vgl. v. Alemann 1992: 119). Was der Pro-
porz fiir das Personal, das ist die ,Ausgewogenheit” fiir das Programm. Eiferstichtig wird von
den Parteien dariiber gewacht, daB sie nicht zu kurz kommen oder ungebiihrlich behandelt wer-
den. Im leizten Jahrzehnt hat sich hier allerdings manches gedndert. Die neue Konkurrenz der
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privaten Fernsehsender hat die Bedeutung des é&ffentlich-rechtlichen Rundfunks geschmilert
und damit auch die Aufmerksamkeit der Parteien verschoben. Auch die Medienwissenschaft,
die vielleicht zu verbissen die parteipolitische Medienmacht im: &ffentlich-rechtlichen Rundfunk
thematisiert hatte - gab es doch immer daneben die privatwirischaftliche Presse - wandte sich
verstdrkt neuen Themen zu, wenngleich das Segment der 6ffentlich-rechtlichen Anstalten auch
noch der Wende politikgesteuert bliebe: vom Partei- zum Parieienrundfunk (Gbtze 1992).

Ein zentrales neues Thema war die ,symbolische Politik®, die Inszenierung von politischer
{Schein-)Wirklichkeit durch Parteien und Politiker. Der US-Amerikaner Murray Edelman
{1976) hat die wesentlichen Grundlagen dazu formuliert. In Deutschland sind sie insbesondere
von Sarcinelli {1987 a, 1987 b, 1990) rezipiert und verbreitert worden. Es wachse die Tendenz,
Politik als PR zu vermarkten. Nicht die konkreten Politiken (policies) sondem ihre Aufma-
chung und Verkaufe bestimmten die Mehrheiten. Dem Biirger wiirden kommunikative
Kunsiprodukte durch die Parteien prisentiert. Keiner habe Interesse, die politischen Entschei-
dungen transparent zu machen, als vielmehr die Oberflichenstrulktur und den demonstrativen
Schein des Politischen zu vermitieln. Je komplexer die Politik werde, desto anfillliger seien die
Akteure fiir Rituale und symbolische Verdichtungen. Sie filhre zu Personalisierungssirategien,
Gefiihlskampagnen und ideologische Scheinfokussierungen. ,Die zentrale These ist, dal die
politische Wirklichkeit durch den kommunikativen Schieier symbolischer Politik oft mehr ver-
hiillt als erhelit wird” (Sarcinelli 1990:161}.

In der Wahlkampfkommunikation erreicht die symbolische Politik und die damit zusammen-
hingende professionelle PR-Arbeit der Parteien ithren Hohepunkt. Dazu gibt es eine reichhaltige
Literatur (Paletz/Vinson 1994; Oberreuter 1995; Klingemann/Kaase 1994; Jarren ef al 1993;
Schmitt-Beck 1994}, Was schon fur das Alitagsgeschift politischer Konmununikation gilt, nimmt
im Wahlkampf extreme Ziige an: ,Personalisierung, Inszenierung, symbolisches Handeln und
der Austausch von Verlautbarungen mit Hilfe politischer Rhetorik {iber die Medien kennzeich-

nen das politische Marketing” {Jarren et al 1993:19),

Oft wird beschworen, dali sich dadurch eine Amerikanisierung der deutschen Politik und insbe-
sondere der Wahlkimpfe einschleiche. Das ist in einigen Tendenzen sicher richtig. Per saldo
aber ist das US-amerikanische politische System mit seinen Einzelkandidaturen einerseits, wo
fast ausschlieBiich Personen miteinander konkurrieren, und das dortige Mediensystem anderer-
seits, das ganz andere Formen der poitischen Werbung zuld8t (Flut kommerzieller Werbespots
im Femsehen, Telefonwerbung der Kandidaten etc.), so unterschiedlich von der europdischen

politischen Kultur, daB eine Konvergenz kaum denkbar erscheint (v, Alemann 1989). Insgesamt
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sind die Ergebnisse der Wahlkampfkornmunikationsforschung sehr widerspriichlich (Jarren et al
1993; 20): die einen sehen alle Macht bei den PR-Profis der Parieien, die anderen wamen vor

den dbermichtigen Medien und politisierenden Journalisten.

Zusitzlich komplizient wird die Lage dadurch, daB sich Ergebnisse der einen und der anderen
Seite in Munition fiir die politische Debatte ummiinzen lassen. Dies war besonders der Fall bei
der Diskussion iiber die ,Schweigespirale {Noelle-Neumann 1980, dazu Fuchs et al 1991). So

verschieben sich die Ebenen und verschwimmen die klaren Konturen.

Das ist {ibrigens auch ein Grundproblem bei der so plausiblen und populdren Unterscheidung
zwischen ,nur” symbolischer Politik und eigentlich .richtiger” Politik. Wenn die meisien Biir-
ger Politik fast ausschlieBlich aus den Medien wahrmehmen, wo bleibt dann die ,reale” Politik?
Gibt es sie Giberhaupt? Sind die Grenzen nicht flieflend? Ist die symbolische Politiic schiecht,
weil manipulativ und die reale gut, weil zum Anfassen? Wurden aber nicht auch Ideen und
Visionen der Parteien eingeklagt, die doch auch gute Symbole sind? Und ist harte Armut oder
krasse Korruption nicht eine sehr schlechte politische Realitit? Das fithrt uns nicht nur zur
Streitfrage einer konstruktivistischen Medientheorie, sondern auch zu noch grundsitzlicheren
erkennmistheoretischen und epistemologischen Problemen. Es gibt noch viel mehr Fragen, die
das top-down-Modell der zentralen Lenkung von Medien und Offentlichkeit durch die Politik
erschiittern. Werfen wir also einen Blick auf das nichste Modell.

4, Das Medickratie-Modell

Obwohl schon der Begriff umstritten ist - viele sagen Mediakratie” (2.B. Schulz 1994:13; da-
gegen Donsbach 1993, dem ich mich wegen des besseren Klangs anschliefle}, manche sprechen
auch von der ,,Mediatisierung” (und werden kritisiert, weil dieser Terminus fiir die Abschaffung
der Reichsunmitielbarkeit von Kleinterritorien nach dem Reichsdeputationshauptschiuf 1806
stiinde} -, so ist doch klar: Mediokratie meint, daf die heutigen Massenmedien mindestens als
Vierte Gewalt mitherrschen, méglicherweise sogar eine Art Ubergewalt gewonnen haben. Sie
bestimmen die politische Agenda gegeniiber den Politikem nach ,oben® und gegeniiber dem
Publikum nach ,,unten”. Sie machen aus sachlicher Information seichte Unterhaltung, sie per-
sonalisieren die Politik durch den Zwang des Femsehens zur Visualisierung prignanter Perso-

et
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Wo liegen nun die wichtigsten Merkmale eines Medienwandels? Zunidchst muf} festgehalien
werden, daB die Medien schon immer wichtig waren, seit es eine risonierende biirgerliche Of-
fentlichkeit gibt. Im iibrigen gab es nicht nur ,den* Strukturwandel der Offentlichkeit vom biir-
gerlichen Diskurs zur massenmedialen Vermittlung, den Habermas (1971) beschrieb. Die Me-
dienweli war in Deutschland im Vormirz, in der Revoluiion von 1848, in der folgenden Reak-
tion im Kaiserreich, Weimar, Nationalsozialismus, Nachkriegszeit, im Kalten Krieg, nach
Aufstieg und Expansion der elektronischen Medien immer im Wandel und hiufig von starken

Umbriichen gekennzeichnet.

Einer dieser Umbriiche trifft uns derzeit. Er liegt in der Expansion und im Wandel von Form
und Inhalt. Gab es z. B. bei den Printmedien 1980 noch 272 Publikumszeitschriften, so wurden
1990 bereits 546 gezihit, Gab es 1980 noch 745 Fachzeitschriften, so wurden 1990 in der [VW-
Liste 866 Titel registriert. Die Anzeigenblitter wuchsen in derselben Zeit von 350 auf {iber
1000 Titel (Jarren 1994:4),

Ich nenne bewullt zuerst die Printmedien, deren Expansion man neben dem Fernsehen nichi
vergessen darf. Bis 1980 gab es in Deutschland bekanntlich nur 2 Vollprogramme und je ein
regionales drittes Kulturprogramm. 1990 gibt es schon dber 150 privat-kommerzielle Hoe-
funkanbieter und iiber Kabe!l oder Satellit jeweils 20-30 Fernsehprogramme. In den letzien Jah-
ren - zwischen 1989 bis 1994 - hat der tigliche Fernsehkonsum der Erwachsenen um 18,5%,
der Kinder um 26,7% zugenommen - bei einer durchschnittlichen Sehdauer der Bevolkerung
iiber 14 Jahre von 179 Minuten (Schulz 1994:7). Dabei muB man allerdings beriicksichtigen,
daf tendenziell die Vielseher noch mehr sehen und dal viele beim Fermnsehen wegsehen, d.h.
der Kasten im Wohnzimmer als bewegtes Bild den Hintergrund bestimmt. Form und Inhalt
haben sich durch die gnadenlose Kommerzialisierung gewandelt. Die Sffentlich-rechtlichen

Rundfunkanstalten klappem der Devise ,,Wir amiisieren uns zu Tode" hilflos nach.

Die Auswirkungen auf die Politik sind betrichilich. Bernd Guggenberger (1994: 66) meint:
»Die Visualisierung der Politik ist im vollen Gange.“ Und weiter: ,Die Medien wirken wie ¢in
gigantisches VergroBerungsglas. Sie bescheren der Politik der Volksparteien eine so zuvor nie
gekannte Aufmerksamkeit und Verbreitungsgeschwindigkeit. Diese neue Extensitit aber wird
bezahlt mit Intensitiits- und Treueverlusten sowie einem Bestindigkeits- und Berechenbarkeits-
schwund, der sich unter anderem auch in der drastischen Zunahme der Wechselwihler ablesen
148t. Die Medien sind ebenso machtvolle wie unkontroilierbare Beschleuniger und Trendver-
stirker. Und das Fernsehen setzt als das geradezu klassische Medium des Siegers jene demo-
kratiepolitisch so bedenkliche ‘Erfolgsspirale’ in Gang, von der die Allensbacher Erfinderin der
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‘Schweigespirale” leider nie sprichi. Jetzt gilt es nicht mehr blo: Nichts ist so erfolgreich wie
der Erfolg, sondem: Nichts ist so erfolgreich wie die Suggestion des Erfolgs. Das Medium er-
schafft die Wirklichkeit, die abzubilden es vorgibt.”

Die Fernbedienung hat mit dem Zapping das Channel-Surfing ermdglicht. Hasten von Aktion
zu Aktion kennzeichnen das Medienverhalten und auch den Lebensstil vieler junger Leute. Die

Parallelen zwischen Zapping und Wechselwihleranstieg sind uniibersehbar,

Die Wahlforscher reden gerne in ihrem Jargon von der wachsenden .elektoralen Volatilitit® -
das meint den Wechselwihler, der mal hierhin mal dorthin flattert. Dem entspricht eine mediale
Volatilitét, ein Fliichten von einem Trend zurn nichsten Thema. Eine kontinuierliche politische
Linie eines Blaites oder eines Magazins verflichtigt sich so. ,,Es ist ein Journalismus der Post-
maoderne entstanden, der sich progressiv diinki“ (v. Alemarm 1995:85). Exemplarisch zeigt sich
das an der Kommentierung der SPD-Kanzlerkandidaten seit Helmut Schmidts Riickiritt von
1982 bis heute. Was man bei dem einen Kandidaten gestern kritisiert hat, ist morgen vergessen,
und wirft man {ibermorgen dem dritten vor, daB er so ist, wie man den vorletzten gemne gehabt
hitte. YVogel war zu pedantisch und streng, Rau zu harmonistisch, Lafontaine zu polarisierend
und zu unberechenbar, Engholm zu machivergessen, Scharping zu berechenbar und holzem,
Lafontaine zu machtversessen und polarisierend und so weiter. Oder anderes Beispiel: der
SPIEGEL verdffentlichte als Heft 35/1995 eine Titelgeschichte ,Feldzug der Moralisten - Vom
Umweltschutz zum Okowahn. Wenige Wochen spiter erscheint ein SPIEGEL-Special-Heft
(November 1995) unter dem Titel: ,Die Machi der Mutigen. Politik von unten: Greenpeace,
Amnesty & Co.*,

Man darf aber nicht vergessen, daB viele dieser Wandlungen auch den Eigengesetzlichkeiten
der Medienlogik, der ,,medialen Optik* (Schulz 1994) geschuldet sind. Der Zwang zur Visuali-
sierung {und der Mangel an Phantasie der Journalisten) bescheren dem Nachrichtenseher immer
wieder Autovorfahrien der Politiker, Pressekonferenzen und Hindeschiiteln und erste Spa-
tenstiche, die kaum die politische Phantasie des Biirgers anregen. Die agenda-setting-Forschung
ist ergéinzt worden durch den ,issue-attention-cycle® (Pfetsch 1994:14), der davon ausgeht, daf
es fiir die Medien Eigengesetzlichkeiten iiber den Lebenszyklus eines Themas gibt: von der
Vorphase iiber die Entdeckungsphase zum Hohepunkt und dann iiber die Abschwungphase in
eine Nachproblemphase. Daneben beschiftigt sich die Medienwissenschaft mit
~Nachrichtenwertkriterien®, die die Verarbeitung der politischen Wirklichkeit priigen (Schulz
1994: 8). Die Nachrichten orientieren sich z.B. an Ereignismerkmalen wie Negativismus, Uber-
raschung, Personalisierung, Elite-Status, gesellschafiliche Relevanz und/oder kulturelle Nihe.

18



Ulrich von Alemnarm: die politischen Parteien, die Medien wnd das Publicum

Ohne solche Kriterien im Kopf, ohne Routinen und Standacds stirbe der Redakieur bald vor
Aufregungen”, wie schon Walter Lippmann 1922 erkannte {(vgl. Schulz ebd).

Die Medien haben aber nicht nur zwischen Parteien und Publikum eine starke Stellung erlangt,
sie haben weitgehiend auch die innerparteiliche Kommunikation Gbemommen. Parteizeitungen
sind eingegangen oder jedenfalls zuriickgegangen; Parteisbende vermitteln den Mitgliedern
kaum neue Informationen {iber ihre Politik. Diese erhalten sie fast ausschiieflich aus den Me-
dien - ob es nun eine neue Politk ist, oder ob es alte Querelen Gber Personen und Positionen

sind {vgl. dazu von Alemann 1992; 121 {1},

Das Medium priig: die Botschaft, wobei auch innerhalb der Medien noch Hierarchien bestehen.
Die iibergeordneten Tageszeitungen und politischen Wochenzeitungen, d.h. die Qualititszei-
tungen oder auch die sogenannien ,Edelfedern”, sprechen nicht mur die politische Elite an, son-
demn auch die Journalisten der Gbrigen Medien. Ein altgedienter SPIEGEL-Redakteur hat mir in
einem Interview einmal bekannt, da er und viele seiner Kollegen in allererster Linde fiir die
anderen Journalistenkollegen schrieben. Deren Urteil sei ihr MaBstab. Einige empirische Unter-
suchungen zu politischen Haliungen der Journalisten, insbesondere von Hans M. Keppiinger
(1993, 1989), gehen davon aus, daB deren subjekitive Weltsicht die Wirkiichkeit bewult verzerrt
wiedergebe: ,,Aufgrund der skizzierten Befunde mull man davon ausgehen, dafl die Joumalisten
- oder zumindest Teile des Joumalismus - eine Schliisselstellung im Prozefl des gesellschafihi-
chen Werlewandels einnehmen. Indem sie die Sichtweisen von Minderheiten {bemehmen, zu
denen sie eine grundlegende Affinitit besitzen, und indem sie diese Sichiweisen zu einer
Grundlage ihrer Berichterstattung machen, verschaffen sie den Sichtweisen dieser Minderhei-
ten in weiten Teilen der Gesamtbevdlkerung Geltung. Dadurch verschieben sie permanent das
gesellschaftliche Wertsystem in Richtung ihres eigenen Wertsysiems bezw. des Wertsysiemns
jener geselischaftlichen Minderheiten, zu denen sie grundlegende Affinitiiten besitzen.”
{Kepplinger 1989: 70).

Kepplingers Befunde sind allerdings methodisch und wissenschaftspolitisch umsiritten (Merten
1692). In seiner kritischen Haltung gegeniiber den Medien iiberhaupt geht Oberreuter noch
weiter ais Kepplinger, der besonders die Linkstendenzen der Journalisten immer wieder thema-
tisiert. Oberreuter sagt: ,,Die Mediatisierung der Politik bedeutet, daB die Medien, das Femse-
hen voran, die Politik weithin ihren Figengesetzlichkeiten unterworfen haben® (Oberreuter
1989:36). Damit ist das Modell der Medienkriifie am konseguentesten formuliert: Die Medien

haben die Politik unierworfen. Schauen wir weiter, ob diese These halibar ist.
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3. Das bottom-up-Modell

Das dritte Modell propagiert das klassische demokratische Credo, dafl die Politik von unien
durch den Willen der Wihler iiber das Sprachrohr der Medien beherrscht sein mull. Das Publi-
kum bestimmt die politische Agenda, die Medien sind das Sprachrohr, das nur verstiirkt, um die
Politiker in Parteien und Regierungen zu erreichen. Durch die Wahlen besitzen die Biirger dar-
fiberhinaus noch einen direkten Kanal der politischen Willensbildung. Die demokratisch ge-
wihite Politik beeinfluBt die Ereignisse der realen Auflenwelt. Die Riickwirkungen werden
dann wiederum von den Wihlern direkt gesplirt und aufgenommen. Damit kann der Regelkreis

von vome beginnen (siehe Abbildung 3 auf Seite 21).

Das Bundesverfassungsgericht hat in seinem SPIEGEL-Urteil dieses bottom-up-Modell in einer
geradezu anriihrenden Bilderbuchhaftigkeit beschrieben: ,Soil der Biirger politische Enischei-
dungen treffen, mul er umfassend informiert sein, aber auch die Meinungen kennen und ge-
geneinander abwigen kénnen, die andere gebildet haben. Die Presse hilt diese stindige Dis-
kussion in Gang; sie beschafft die Information, nimmt selbst dazu Stellung und wirky als orien-
tierende Kraft in der Sifentiichen Auseinandersetzung. In ibr artikuliert sich die Sifentliche
Meinung; die Argumente kifiren sich in Rede und Gegenrede, gewinnen deutliche Konturen und

erleichtern so dem Blirger Urteil und Entscheidung® (BVerfGE 20, 174f.).

Die Wirklichkeit ist anders geworden, so haben wir aufgrund der Skizze der beiden anderen
Modelle gelernt. Die Parteien beeinfluBlen die Medien durch Kommunikationsmanagement und
professionelle PR; sie dominieren den Sffentlich-rechtlichen Rundfunk; sie dosieren ithre Zu-
wendung an genehme Journalisten; sie erfinden Ereignisse als symbolische Politik, woran die
Medien eifrig mitstricken. Diese driingen ihre Agenda der Politik und den Birgern auf, expan-
dieren mit Flachsinn auf Kosten von sachlicher Information und solider Nachricht und versu-

chen endlich, sich die Politik auch noch zu unterwerfen.

Wo bleibt da der Biirger? Sicher gibt es dennoch einige Aspekte, die gegen die geschilderten
Szenarien fiir das bottom-up-Modell sprechen. So bedeutet die Kommerzialisierung des Rund-
funks - schlieBlich war die Presse schon immer privatwirtschaftlich dominiert - eine Markt-,
Kunden- und Zuschauverorientierung, die man nach Qualititsmerkmalen beklagen mag, aber
durchaus dem Publikumsgeschmack iiber die Mefgrobe der Einschaliquote dient. So konstatiert
Jarren (1994: 6): ,Aus vormals auf den Staat und die gesellschaftlichen Organisationen fesige-
legien ‘Klassenmedien” wurden auf die Gesellschaft verpflichtete ‘Massenmedien’ und werden
jetzt zunehmend publikumsorientierte ‘Zieigruppenmedien’, die sich als hichst wand
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tungsfihig erweisen |, indem sie von Fali zu Fall ihr Publikum suchen oder die Interessen be-

stimmier gesellschaftlicher Gruppen verfolgen®.

Dabel misse und dirfe man dicses Publikum auch nicht Gberfordermn. Im Alliag der meisten
Menschen spielt Politik doch eine hichst marginale Rolle; er wird von privaten Ereignissen und
interpersonaler Kommunikation geprigt. Gerade die Vielfseher sind unpolitisch, gleichzeitig
gehdren sie gesellschaftlich eher zu den unterprivilegierten Schichten {Langenbucher 1989). Ob
man die Ergebnisse der Medienforscher {iber Zunahme des Femsehkonsums nicht viel kriti-
scher gewichten miillie, ist deshalb fraglich. Dann milte man eingestehen, dal die Politiker

und Kommunikationsstrategen das Fernsehen bei weitemn {iberschitzen,

Beim Horfunk gibt es immerhin Demokratisierungsansitze mit den zahlreichen Lokalradios zu
beobachten, und bei den Printmedien hat sich durch einfache und billigere Kopier- und Satz-
techniken eine technische Revolution ereignet, die es auch Birgerinitiativen, Selbsthilfegruppen
und Siadieilforen ermdéglicht, attraktive Blitter zu gestalien, zu vervielfiltigen und zu verteilen.
Die Méglichkeiten der Gegendffentlichkeit von unten sind durch diese Techniken also deutlich
gewachsen. Diese , Kommunikationsrevolution® wird bei uns kaum gewlrdigt, war aber in au-
toritdren Regimen - wie in der alten DDR - von den Machthabem gefiirchiet und deshalb zum
groBen Teil verboten. Auch intern in den Parteien werden diese neuen Vervielfiltigungstechni-

ken genuizt, um eigene Stadueilblitter und Zielgruppen-Zeitungen herauszugeben.

Ob sich durch die viel weigergehende Multi-Media-Revolution tatséchlich eine elekironische
grass-roois-Bewegung von unten via Internet und anderen nicht hierarchischen und unkom-
merziellen Netzen ergeben wird, mag mancher angesichts der Euphorie, die vorherrschi, noch

mit Skepsis betrachten.

Jedenfalls existieren neue Medien und Netze der Kommunikation von unten gegen die All-
macht der Parteipolitiker und Medienkonzeme von oben. Und es gibt auch neus Triigergruppen
und neue Inhalte. Es gibt die ,,Macht der Mutigen. Politik von unten: Greenpeace, Amnesty &
Co.", wie der SPIEGEL Special sein schon erwihntes umfangreiches Novemberheft 1995 beti-
telt. Die Erfolge der Nongovernmental Organizations {(NGOs) sind weltweit bemerkenswert,
wie in den 90er Jahren die Umweltkonferenz in Rio, die Sozialkonferenz in Kopenhagen oder

die Frauenkonferenz in Peking gezeigt haben.
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Die Aktion von Greenpeace gegen den groBen Shell-Konzermn im Sommer 1994, um durch
Mobilisienmg der Offentlichkeit die Versenkung der Olinsel Brent Spar in die Nordsee zu ver-

hindermn, war eine stupende Leisiung,

Freilich: war das wirklich bottom-up-Kommunikation? War dieser Erfolg nicht nur durch das
Zusammenspiel eines Anstolles von unten, der Verdffentlichung und Verbreitung durch die
groBen Medien, deren Kameraménner von Greenpeace gleich per Hubschrauber mit abgesetzt
wurden, und durch die etablierien Politiker, die sich von rechis bis links recht opportunistisch
den Boykottaufrufen anschlossen, méglich? In der Tat, es bleibt ein unangenchmer Beige-
schinack, wollte man diese Aktion rein als Sieg der Offentlichkeit von unten feiern. Es war ein

Sieg der gesamten Mediengesellschaft.

6. Das Biotop-Modell

Fir alle drei bisherigen Modelle - top-down, Mediokratie und bottom-up - sprachen plausible
Griinde, empirische Fakten und jeweils Progagonisten aus der Literatur. Also liegt das ideale
Modell vielleicht einfach in der aligemeinen Symbiose von Alles-hingt-mit-allem-zusammen,
irgendwie? Das wire sicher zu einfach, und es wiire auch unbefriedigend, denn ein solches all-
seitiges unspezifisches Interdependenz-Model! wire konturen- und profillos (siche Abbidlung 4
auf Seite 24).

Die empirische Analyse von Kleinnijenhuis und Rietberg, der ich die Idee zu den drei Modellen
entnommen habe, kommt in ihrem empirischen Korrelationstest der Zusammenhiinge zu ziem-
lich {iberraschenden Ergebnissen. Sie haben dazu fiir die politische Agenda des Publikums
Meinungsumiragen zu okonomischen Fragen operationalisiert, diese mit Indikatoren einer In-
haltsanalyse zur Medien-Agenda konfrontiert und schlieSlich zur Agenda der Politik parteipro-

grammatische Aussagen mit den beiden anderen Daten korreliert. Sie resiimieren:

»The analyses lead us to reject the model of mediacracy. The top-down model is confirmed.
The buttom-up model is confirmed also, since the political agenda is directly influenced by the
public agenda* {Kieinnijerhuis/Rietberg 1995: 114},

Sie beobachten also ein gewisses Zusammenspiel von Parteipolitik einerseits und Publikum
andererseits. Die Medien dagegen seien weder zur einen noch zur anderen Seite responsiv, d. h.

offen aufnahmefihig,
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Die Diskussion in der deutschen Parteien- und Kommunikationsforschung teilt zwar einen
Aspekt dieser Sichtweise, ndmlich das Zusammenwirken von zwei Partnem in dem Dreieck aus
Politik, Medien und Publikum, aber sie ist vollig anderer Ansicht {iber die beteiligien Allian-
zen, Fast einhellig wird hier, wenn nicht sogar eines der einseitigen Modelle, die die Ubermacht
einer Seite favorisieren, dem Zusammenspiel von Politik und Medien, meist zu Lasten des

Publikums, der Vorzug gegeben.

Die abweichenden Ergebnisse der niederténdischen Studie sind vielleicht damit zu erkifiren, daB
mit den geschricbenen Parieiprogrammen wohl ein problematischer Indikator filr die politische
Agenda gewihlt wurde. Tatsichlich tendieren Parteien dazy, in ihre Programme viel Schones,
Gutes und in der Offentlichkeit Akzeptables hineinzuschreiben, was zum Teil durch Umiragen
ermittelt wurde. Insofern kénnte hier eine Scheinkorrelation vorliegen. Andererseits referieren
die Medien selten die Inhalte der oft wenig spannenden Parteiprogramme, da sie nicht ganz zu
Unrecht von einem niedrigen Stellenwert fir die praktische Politik ausgehen. Parieiprogramme
sind sicher wichtiger fiir die inteme Integration der Parteien als fiir die externe politische
Kommunikation.

Jiingere empirische Untersuchungen in Deutschland bestirken eher die These vom Biotop zwi-
schen Politikem und den Journalisten. Wemer Patzelt hat in seinen Intensivinterviews immer
wieder das enge Zusammenwirken von Politikern und Journalisten bestitigt gefunden, wie die
typische AuBerung eines Bundestagsabgeordneten belegt: ,Also, wir spielen auch gut zusam-
men. Wenn der [Journalist] sagt: ‘PaB auf, kdnntest du das nicht mal hochfahren?’ - ich greife
es sofort parlamentarisch auf, und die bespiegeln das wieder® (Patzelt 1991: 323).

Die Beziehungen von Politikern und Journalisten sind eine ,Art Tauschverhiilinis mit wechsel-

seitiger Abhingigkeit® (Sarcinelli 1991: 477). Dem Nutzen des Politikers

* Perstnliche Publicity,

* Thematisierung eines ihm niitzlichen Themas,

* De-Thematisierung eines ithm schadenden Themas,

* Informierung durch Journalisten {(z. B. iiber Konkurrenten),
* Gewogenheit des Journalisten,
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steht ein reziproker Nuizen des Journalisten gegenilber. Auch er hat ein Interesse an perstnii-
chem Prestige, Thematisierung eines niitzlichen Themas und De-Thematisierung eines Themas,
das er nicht favorisiert, die langfristige Informierung durch Politiker (z. B. auch {iber konkurrie-
rende Journalisten) und die langfristige Gewogenheit von Folitikern. Beide verfolgen insofern
ein gemeinsames Ziel, nimlich die Aufrechterhaltung der politischen Kommunikation, trotz
particller unterschiediicher Intentionen und Interessen.

Beide k&nnen sich dabei auch in Abhfngigkeiten verstricken, sie werden zu interagiereren
Akteuren in Verhandlungsnetzwerken (Jarren 1994). Diese symbiotische Beziehung wird he‘—
sonders durch die polemische Metapher vom ,Raumschiff Bonn" ilustriert, in der beide Seiten
sich gefangen und auch befangen sehen. Der Journalisi mub seine speziellen Quellen pflegen,
der Politiker seine verirauten Diskussionspariner. Beide taumeln schwerelos durch die kiinstli-
che Atmosphire der Raumkapsel. Das Publikum bleibt unien auf dem Boden und beobachtet

das selisame Tun der beiden im Fernsehen.

In einer neuen Studie zur Responsivitit des deutschen Bundestages gegeniiber der Offentlich-
keit restimiert Bretischneider (1995: 223 ff}, da8 die Responsivitit des deutschen Bundestages
gegeniiber der 6ffentlichen Meinung grdfler sei als vielfach angenommen. Im Gbrigen habe sich
ihr Grad seit 1949 kaum veréindert, sie habe nur in beiden Richtungen geschwankt. Bei bedeut-
sameren Themen sei die Responsivitit Gberdurchschnittlich sowie bei einem Konsens in der

Bevolkerung iiber einen politischen Streitpunkt.

Wenn der neuerdings modische Begriff der politischen Klasse iberhaupt Sinn macht, dann mufl
er auf dieses Biotop von Politikem unid Medien, insbesondere im kleinen Bonn mit seinem
schwer iiberschaubaren Nebeneinander von offiziellen und informelien Informationskandlen mit
Konferenzen, Hintergrundgespriichen und ,geheimbundihnlichen Zirkeln” angewandt werden
Jarren et al 1993: 23 f). Hier ist durchaus der Begriff ,Schattenpolitik” (v. Alemann 1994}
angebracht. Die Bevilkerung kann dieses Miteinander und Gegeneinander, diesen Schlagab-
tausch von Inszenierungen und Skandalen, ,Hosianna" und Kreuziget-Thn* nur wie sprachlose

Zuschauer beirn Tennis becbachten: mit offenem Mund von links nach rechis blickend.
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7. Zum Schiufl das Ende der Geschichte

Nein, die Geschichte ist noch nicht zu Ende. Um abschlieBend kurz auf unsere Eingangsfabel
zuritckzukommen: Die urspriingliche Magd hat sich als ein Aschenputtel entpuppt, sie hat ihr
drmlich dienendes Dasein hinter sich gelassen, plétzlich glitzernde Klieider an und sitzt am
Tisch des Prinzen. Die beiden haben offensichtlich eine enge Beziehung und reden viel mitein-
ander. Und die groBe Schar der Giste schaut zu, amisiert oder drgert sich. Aber ob sie heiraten
werden oder wollen, das wissen wir nicht. Und wenn sie nicht gestorben sind, dann reden sie

dariiber noch heute. Denn die Geschichte ist nie zu Ende.
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Dimitris Th. Tsaisos

Parteien und Verbinde im Bundesstaat

A, Einleitung

1. Der Bundesstaat ist keine Staatsordnung, fiir die man sich zu einem beliebigen Zeitpunkt
entscheidet oder entschieden hat. Ein Bundesstaat ist vielmehr die Folge der konkreten Ge-
schichtlichkeit eines Gesamtgebietes. Wenn die geschichilichen, geopolitischen, sozialen
und kulwrellen Voraussetzungen vorliegen, kann die rechtliche Ordnung nur eine bundes-
staatliche sein. Nur so konnen die individuellen Interessen eines Teilgebietes im Gesamtstaat

effektive Beriicksichtigung finden.

Im Bundesstaat verdoppelt sich die demokratische Repriisentation. In seiner Organisation
zum Staate stellt sich das Volk sowohl in unitarisch-egalitirer als auch in foderativ-geglie-
derter Gestalt dar. Die demokratischen Optionen des Biirgers weiten und verfeinern sich
zusehends, nicht zuletzt auch durch die Entwicklungen auf europiischer Ebene.

Wihrend die einheitsstaatliche Demokratie nur die schroffe Alternative von Mehrheit und
Minderheit, Regierung und Opposition kennt, 8ffnet die féderative Demokratie die Mog-
lichkeit, daf} eine politische Partei, der im Bund die Rolle der parlamentarischen Opposition
zufilit, in einzelnen Bundeslindern die Regierung stellt, wihrend sich eine Regierungspartei
auf Bundesebene mit der Minderheitenposition in verschiedenen Landtagen begniigen muB.
Die bundesstaatliche Differenzierung der demokratischen Rollen bindet antagonistische

*  Prof. Dr. D. Th. Tsatsos ist Direkior des Instiiuts fir Deutsches und Furopdisches
Parteienrecht. Der Text gibt das Manuskript des am 13.07.1995 in Hannover im Rahmen des
Internationalen Kolloquiums ,Unitarischer Foderalismus - die bundesstastliche Ordnung des
Grundgesetzes” gehaltenen Vortrags wieder. Der Zuhbrerkreis setzte sich {iberwicgend aus
Mitgliedern der verfassungsgebenden Versammiung von Sidafrika zusammen. Diese sind
beauftragt, die Verinderungen und die zukiinftige demokratische Entwicklung des Landes mit
einer neuen Verfassung zu sichern. Das geplante Verfassungskonzept sieht fiir das Verhiltnis
vont Union, Provinzen und Gemeinden ein Model! des sogenannten ,coopérative governance™
vor, das sich tendenziell an den foderalen Stastsaufbau der Bundesrepublik Deutschiand
anlehnt. Ein besonderes Anliegen der Mitglieder der Verfasssungskommission war es daher,
sich eingehend mit dem fiderativen System der Bundesrepublik Deutschland zu beschiftigen.
Der Vortrag ist nicht in Einzelheiten ausgearbeitet und wurde lediglich um einige
Anmerkungen ergiinzt,
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politische Kriéfte in die Regierungsverantwortung ein; verbreitert Informationen, Erfahrung,
Transparenz und wirks miBigend auf die politische Auseinandersetzung ein. Sie vergroflert
die Einflumoglichkeit der konkurrierenden Krifte und fordert den Ausgleich widerstreiten-
der Positionen. Die mégliche Doppelrolle der groflen Parteien, sowoh! Regierung als auch
Opposition zu sein, erzieht zu den demokratischen Tugenden der Toleranz, der Gesprichs-
fihiglkeit und der Einigungsbereitschafi. Der Foderalismus kriiftigt sowchl die demokrati-
sche Integration als auch die demokratischen Komponenten der Gewalienteilung.'

2. In einem gesellschaftlichen Gefiige ist der isolierte homo politicus entweder zum poli-
tischen Schweigen verurteilt oder seine Stimme kann nicht effektiv sein. Um die Stimme des
einzelnen in das Gesamigefiige einbringen zu kénnen sind Verbinde und Parieien unerlal-
lich.

3. Das Ziel nachfolgender Uberlegungen ist es, die Besonderheiten aufzuzeigen, die die
Funktion von Verbinden und politischen Parteien in einer bundesstaatlich organisierien

Verfassungsordnung aufweisen.

Parteien und Verbiinde spielen in einem Bundesstaat wie der Bundesrepublik Deutschiand
eine nicht unwesentliche Rolle im Verfassungsleben, Sie sind verwandte Gebilde gesell-
schaftlicher Organisationen. Ihr innerer Aufbau und das #ullere Erscheinungsbild in der Ge-
sellschaft ist einerseits vergleichbar. Andererseits weisen sie Unterschiede auf, die besonders
auf der Ebene ihrer Verfassungsfunktion besonders wichtig sind.

Die Aufgabe von Verbinden und politischen Parteien liegt primir darin, geselischaftliche
Interessen, die durchaus auch Partialinteressen sein diirfen, zur Gelitung zu bringen und in

den Gang der staatlichen Entscheidungsfindung einzubringen.

4. Um verdeutlichen zu kénnen, mit welcher Funktionserwartung Verbiinde und Parteien
im Gefiige eines Bundesstaates belegt sind, sollen zundchst einmal der Verbands- und Par-

teibegriff erldutert und die Funktionen und Unterschiede aufgezeigt werden.

In einem weiieren Schritt wird die Beziehung und Parallelitét zwischen Verbands- und Par-
teistruktur und Staatsform niher beleuchiet werden.

Im AnschluB daran werden die bundesstaatlichen Anforderungen an die Verbinde und Par-
teien skizziert.

1 Grundlegendes zum Verhiltnis des Bundesstaats zur Demokratie: Carl Schmitt, Der Hilter der
Verfassung, 1931, S. 94 ff,; Hesse, Grundziige des Verfassungsrechis der Bundesrepublik
Deutschiand, 19. Aufl,, 1991, Rdnr. 223 ff.; ders., Der unitarische Bundesstaat, 1962, S. 31 ff.
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In einem letzien Schritt wird ein Ausblick gewagt.

B. Verbinde und Parteien im demckratischen Staat
I. Verbandsbegriff

1. Verbénde sind ganz allgemein Zusammenschliisse von natiiclichen und juristischen Per-
sonen cder Vereinigungen zur Forderung gemeinsamer Interessen insbesondere wirtschaft-
licher, sozialer, kultureller oder politischer Art.’ Das Grundgesetz der Bundesrepublik
Deutschland hat die Existenz und die Titigkeit von Verbinden durch die Gewdhrleistung der
Vereinigungsfreiheit (Art. 9 GG) und der Meinungsfreiheit (Art. 5 GG) ermdglicht.

Ihr Erscheinungsbild in der Gesellschaft isi sehr vielschichtig. Daher sollen, zum besseren
Verstindnis, die Wirtschaftsverbinde zunfichst niher beleuchtet werden. Zu den wirtschaft-
lichen Verbiinden zihlen inshesondere Vereinigungen von Unternehmen des gleichen Wirt-
schafiszweiges, welche die gemeinsamen Interessen ihrer Mitglieder, z.B. durch interne
Beratung, Durchfiihrung von Betriebsvergleichen, Marktanalysen frderm und gegeniiber der
Offenilichkeit, dem Staat und anderen Wirtschafiszweigen vertreten. Sie sind vielfach als
eingetragene Vereine organisiert und in der Regel fachlich oder regional zu Landes- und
Bundesverbiéinden zusammengeschlossen (Dach- und Spitzenverbinde). Jeder Unternehmer
hat nach § 27 des Gesetzes gegen Wertbewerbsbeschrinkung einen Anspruch auf Aufnshme
in einen Verband, wenn die Ablehnung eine sachlich nicht gerechifertigte Ungleichbehand-
lung darstellt und zu einer unbilligen Benachteiligung des Unterehmers im Wetthewerb
fiihrt.

2. Die verschiedenen Verbinde tragen zur Interessenbindelung und -filterung einer speziel-
len Personengruppe bei. In Form von Anhdrungen, etwa bei der Minisierialverwaltung
{geméB § 23 der gemeinsamen Geschifisordnung der Bundesministerien) oder bei Bundes-
tagsausschiissen (gemiB § 73 Abs. 3, § 74 a Abs. 1 der Geschifisordnung des Bundestages)
werden die speziellen Interessen und Erkennmisse der Verbinde in die Diskussion mit auf-
genommen.’ AuBer iiber die Mitgheder des Bundestages, die oftmals selbst Verbiinden
angehdren, und iber die dffentlichen und damit kontrollierbaren Anhdrungen volizieht sich
die EinfluBnahme der Verbinde in den iiberaus zahlreichen Beiriten, deren Angehdrige als

Fachleute und als Interessenvertreter im vorparlamentarischen Raum f(also vor den

z Reichert/Dannecker, Handbuch des Vereins- und Verbandsrechts, 5. Aufl,, 1993, Rdnr, 12 f,
2662 ff.; Kaiser in: Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts, Band f, 1987 § 34 Rdnr, 6 ff,

3 Kaiser in: Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechis, Band II, 1987 § 34 Rdnr. 29,
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gewihiten Volksvertretern) die meisten Gesetzgebungsverfahren nachhaltig beeinflussen. Es
besteht eine enge, durch informelle Kontakte verstdrkte Zusammenarbeit zwischen den
Ministerien und den Verbinden (z.B. Arbeits- und Sozialministerium - Gewerkschafien;
Landwirtschaftsministerium - Bauemverband). Die Einflulnahme ist aber nicht nur einseitig
zu sehen, sondem vielmehr wechselseitig.’ Aufeinander abgestimmte Aktionen zeigen, daB
die teilnehmenden Verbinde chne den Einsatz von Hoheitsmitteln zu bestimmiem
Wohlverhalten bewegt werden sollen.

Uber die informelle oder institutionalisierte Einflunahme und die Integration von Verbiin-
den in staatliche Entscheidungen hinaus, geht die Delegation staatlicher Funktionen auf Ver-
biinde z.B. die Wahmehmung von Hoheitsakten durch beliehene Unternehmen (TUV).

3. Die Funktion der Verbidnde in einem Staat wie der Bundesrepublik Deutschland liegt in
der "Vorformung des Willens" der Verbandsmitglieder als Personengruppe der Gesell-
schaft. Die Interessenfindung und -filterung spielt sich in einem Bereich ab, in dem endgiil-
tige Entscheidungen noch nicht fallen, in dem sie aber vorbereitet und durch eine Sffentliche
Auseinandersetzung der verschiedenen Strémungen ermdglicht werden. Dieser Bereich ist
das Feld der "intermedidren Krifte", der organisierten Gruppeninteressen. In ihm werden
Zielsetzungen hervorgebracht, formuliert und durch organisiertes Zusammenwirken nach

auflen vertreten.’

Im Laufe der forischreitenden ewropiischen Entwicklung haben eine groBe Zahl von Ver-
binden EG-Dachorganisationen gegrindet (2.B. EG- Industrieverband UNICE, Europii-
scher Gewerkschaftsbund usw.) Diese EG-Dachorganisationen nehmen an der Arbeit des
Wirtschafts- und Sozialausschusses in Form von Anh6rung teil und entfaiten eine generelle

Lobby-Tatigkeit gegeniiber den Gemeinschaftsorganen.

IL Partetbegriff

1. Das Grundgesetz der Bundesrepublik Deutschland erwihnt die Parteien und zihlt sie aus-
driicklich zu den integrierten Bestandteilen der demokratischen Ordnung. Es weist den Par-
teien in Art. 21 GG bestimmte Funktionen zu und normiert im Zusammenhang damit die

Grundlagen der rechtlichen Ordnung des Parteiwesens.

Die nihere Ausgestaltung tibertrigt das Grundgesetz dem Bundesgesetzgeber (Art 21 Abs. 3
GG), der diesem Auftrag insbesondere durch das Parteiengesetz nachgekommen ist.

Grimm, Recht und Siaat der biwgerlichen Gesellschaft, 1987, 8. 53 ff.
> Grimm in: Benda/Maihofer/Vogel, Handbuch des Verfassungsrechts, 2. Aufl., 1994, § 15 Rdur.
1 ff,; Kaiser in: Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechis, Band 11, 1987, § 34 Rdnr. § ff.
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Das Parteiengesetz enthilt in § 2 Abs. 1 eine Legaldefinition der politischen Parteien. Sie
lautet worilich:

" Parteien sind Vereinigungen von Blrgern, die dauernd oder fiir lingere Zeit fir den Be-
reich des Bundes oder eines Landes auf die politische Willensbildung EinfluBl nehmen und
an der Vertretung des Volkes im Deutschen Bundestag oder einem f_.ancitag mitwirken wol-
len, wenn sie nach dem Gesamtbild der tatsichlichen Verhilnisse, insbesondere nach Um-
fang und Festigkeit ihrer Organisation, nach der Zahl ihrer Mitglieder und nach ihrem Her-
vortreten in der Offentlichkeit eine ausreichende Gewihr fiir die Emsthaftigkeit dieser Ziel-
setzung bieten."

2. Den Parteien ist im politischen Bereich eine umfassende Aufgabenstellung zugewachsen.
Ohne sie konnte in der modemen egalitiren Massendemokratie die politische Willensbil-
dung nicht mehr organisiert werden.' Das Volk bedarf der Parteien nicht nur zur
Organisation von Wahlen, sondern auch zur Vorformung des politischen Willens, zur
Einflunahme auf Parlament und Regierung sowie zur Information tiber Ziele und Tragweite
staatlicher Entscheidungen. Sie dienen einer stindigen lebendigen Verbindung zwischen
Biirger und Staat. Dariiber hinaus ilben die Parteien im parlamentarischen System
entscheidenden Einflul auf die Besetzung der obersten Staatsimter aus. Sie stellen, sofem
sie die Parlamentsmehrheit bilden und die Regierung stiitzen, die wichtigste Verbindung
zwischen dem Volk und den politischen Fithrungsorganen des Staates her und erhalten sie
aufrecht. Als Parteien der Minderheit bilden sie die politische Opposition und machen sie
witksam. Sie beeinflussen die Bildung des Staatswillens, indem sie in das System der
staailichen Institutionen und Amter hineinwirken, und zwar insbesondere durch

EinfluBnahme auf die Entscheidungen von Parlament und Regierung.

3. Die Institutionalisierung von Parteien in der Bundesrepublik Deutschland und die aus-
driickliche Fesischreibung der Stellung der Parteien im Grundgesetz war bahnbrechend.
Aber auch in Lindem, in denen die Pareien nicht ausdriicklich in die Verfassung aufge-
nommen wurden, sind sie in ihrer Verfassungsfunktion anerkannt, wie eine von Herm
Schneider, Herrn Schefold und mir herausgegebene rechtsvergleichende Studie (Parteien im
europiiischen Vergleich - Die Parteien in den demokratischen Ordnungen der Staaten der

Europiischen Gemeinschaft) zeigt.

4. Im Zuge der Entwicklung in Europa wirken die politischen Parteien auch auf europdischer

Ebene mit. Das ergibt sich schon daraus, dafl die Gemeinschaftsorgane aus nationalpoliti-

®  Grimm in: Benda/Mathofer/Vogel, Handbuch des Verfassungsrechis, 2. Aufl., 1994, § 14 Rdnr.
1 ff.; Kunig in: Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts, Band If, 1987, § 33 Rdnr. 1 ff;
Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschliand, 19. Aufl, 1993,
Rdnr. 166 ff.
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schen und somit auch parteipolitisch legitimierten Vertretern der Mitgliedsiaaten bestehen,
oder daBl sie in einem Wahlverfahren der Volker der Mitgliedstaaten in das Gemein-
schaftsorgan Europiisches Parlament entsandt werden, dessen Besetzung bisher nach dem
nationalen Wahlrecht und unter Mitwirkung von nationalen politischen Parteien erfolgt. Aus
dieser europabezogenen Bedeutung der nationalen Parteien ergab sich die Notwendigkeit
einer Koordination ihrer europabezogenen Arbeit. Dies erfolgie durch die Bildung von
Fraktionen im Europdischen Parlament, zu denen sich Abgeordniete nationaler Parteien der
gleichen politischen Richtung zusammengeschiossen haben. Zum anderen erfolgten ver-
schiedene Zusammenschliisse nationaler Parteien (Parieidachorganisationen), in denen die
Bemiihungen um eine Harmonisierung der nationalen Parteipolitiken auf europiischer Ebene
organisiert werden. Die politische Entscheidungsgewalt der Gemeinschafts- und Unionsor-
gane wird jedoch zusehends gréfier, was den Bedarf an einer unmitielbaren Legitimation und
Kontrolle mit sich bringt. Diesem EntwicklungsprozeB wurde dadurch Rechnung getragen,
dal} in den EG-Vertrag in § 138 a eine Bestimmung iiber politische Parteien auf europdischer
Ebene aufgenommen wurde. Die Vorschrift definiert die Rolle der europiischen Parieien
dahin, den politischen Willen der Birger der Union zum Ausdruck zu bringen.” Im Zuge des
fortschreitenden Entwicklungsprozesses kann nun auch von europiischen politischen Par-

teien gesprochen werden.

IIL. Vergleich von Verbinden und Parteien

Verbiéinde und Parteien sind unter den Bedingungen der Gegenwart notwendige Faktoren
demokratischer Willensbildung, weil politische Aniriche nur noch in geringem MaBe von
Einzelpersonen ausgehen, weil sie der Sammlung, Sichtung und des vermitielnden Aus-
gleichs bediirfen, weil sie nur durch das Mitiel gruppenmiBigen Zusammenschlusses Aus-
sicht haben, verwirklicht zu werden, und weil sie die Sachkenntnis der unmittelbar Betrof-
fenen in den ProzeB der politischen Willensbildung einbringen.®

1. Die Unierschiede zwischen den Verbinden und den politischen Parteien in einem Bun-
desstaat wie der Bundesrepublik Deurschland liegen auf den ersten Blick darin, daBl auf un-
terschiedlichen Ebenen eine Interessenbiindelung und -verretung erfolgt. Die in allen gesell-
schaftlichen Bereichen vorhandenen Verbinde dienen in erster Linie der ersten Vorformung
des Willens einer Gesellschaftsgruppe, die durch &ffentliche Diskussion eine bestimmite
Strémung herausfiltert und nach auSen veriritt. Es werden Zielsetzungen herausgearbeitet,

Tsatsos, Europiische politische Parteien? Ersie Uberlegungen zur Auslegung des Parteiartikels
des Maastrichter Vertrages - Art. 1382 EGV, FuGRZ 1994, S. 45 ££,

8 Kaiser in: Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts, Band I1, 1987, § 34 Rdwr, 28 #.
Grimm in: Benda/Maihofer/Vogel, Handbuch des Verfassungsrechts, 2. Aufl, 1994, § 14 Rdnr.
14 ff.
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formuliert und durch organisatorisches Zusammenwirken vertreten. Hier erfolgt die erste
Biindelung von Gruppeninteressen auf der untersten Stufe. Die Verbinde sprechen dabei, je
nachdem auf welchem Fachgebiet sie titig sind (etwa im landwirtschafilichen Bereich) ganz

gezielte Interessengruppen an und vertreten diese,

2. Die politischen Parteien diskutieren und verireten formierte Bestrebungen allgemeiner
Interessen auf einer nichst héheren Stufe, der der institutionalisierten Willenshildung in
Parlament und Regierung, auf der die Parteien dies zur Geltung zu bringen haben. Dabei
erfolgt die Interessenvertretung, zumindest bei den zwei groBen Parieien in Deutschiand,
von einer relativ breiten Basis aus. Die Interessenvertretung ist nicht in dem MaBe auf Spe-

zialbereiche eingegrenzt, wie etwa bei speziellen Verbinden.

3. In einem Bundesstaat erfolgt eine derartige Interessenbiindelung und -vertretung einerseits
auf Bundesebene und andererseits auf Landesebene, die sich gegenseitig bedingen und be-
einflussen.

Dieses gerade aufgezeigte Modell von zwei verschiedenen Stufen darf und soll nicht den
Blick dafiir triiben, da in der Verfassungswirklichkeit die Grenzen zwischen den einzelnen
Stufen nicht klar zu ziehen sind. Vielmehr sind die Uberginge flieBend. Die Verbiinde haben
in Teilbereichen groflen, vielfach nicht hinreichend kontrollierbaren Einfiu8 auf Ministerial-

verwaltung, Regierung und Parlament.’

C. Staatsform, Stasisverstindnis, Parteistruktur- und Parteifunkfion

1. Die Staatsform ist eine abstrakte Rahmenbeschreibung der Quelle der Staatsgewalt und
der Modus der politischen Willensbildung. Nur der konkrete Staat als rechilich crganisierie
Gesellschaft hic ef nunc erlaubt eine konkrete Wertung iiber Quelle und Konkretisierungs-
prozeB der Staatsgewalt.

2. In der Bundesrepublik Deutschland hat sich im Laufe der geschichtlichen Entwicklung
die Staatsform der Demokratie durchgeseizi und verfestigt. Primisse ist daher stets die Herr
schaft des Volkes im Interesse des gemeinsamen Besten. Das Grundgesetz selbst definiert
die Staaisform an sich nicht. Das demokratische Prinzip wird jedoch in mehreren Vorschrif-
ten konkretisiert.” Es ist aber nicht nur durch diese Normien geprigt, sondern vomehmlich
auch durch die Ausgestaltung seines ,plan of government®, der Institutionen zur Ausiibung
der Staatsgewalt und ihrer Verhiltnisse zueinander. Die Aufnahme von Staatsstrukturbestim-

g Kaiser in: Isensee/Kirchhof, Handbuck des Siaatsrechis, Band 11, 1987, § 34 Rdunr. 32,

" Die Strukturentscheidung des Art. 20 Abs. | GG fiir einen demokratischen Staat wird durch
Abs. 2 Satz 1 und 2 Hs. 1 (Volkssouveriinitit) konkretisiert. Weitere Konkretisiorungen finden
sich in vielen anderen Bestimmungen des GG.
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mungers in die Verfassung will nicht nur eine konstitutive Festlegung des Staates der Bun-
desrepublik Deutschland auf diese Form und die Festschreibung dieses Grundsatzes flir die
Zukunft (Art. 79 Abs. 3 GG) bezwecken, sondern zugleich Hickenschliefend wirken, wern
die konkreten Auspriigungen nichts hergeben.

3. Die konkrete Verfassungsverwirklichung und mithin auch die Verwirklichung des Bun-
desstaates liegt in den Hiinden der Politik. Die Politik stellt sich durch die Triiger der politi-
schen Funktionen dar. Ihr politisches Verhalten ("political behaviour") geht auf die Parteien
und mittelbar auch auf die Verbinde im Staat zurlick. Der Beitrag der Paneien und Ver-
binde zur Staatsverwirklichung ist zum Funktionieren eines Staates unverzichibar und we-

sentlich.

Es geht daher stets um die spezielle Ausgestaltung des demokratischen Prinzips, mithin um
die konkrete Art der Mitwirkung der Gesellschaft bei der Siaatsgewalt (Art. 20 Abs. 2 8. 1
GG:"Alle Staatsgewalt geht vom Volke aus")

4. Rein organisatorisch ist es jedoch nicht moglich, da8 alle Angelegenheiten der res publica
gemeinsam vom gesamten Volk entschieden werden kdnnen. Die demokratischen Prinzipien
geben eine Antwort auf die Ausgestaltung der Herrschaftsausiibung, deren Einrichtungen
und deren Legitimation. Das Wesen des demokratischen Prinzips verlagert sich damit von
den einzelnen auf Bestimmung und Legitimation der tatsichlich Herrschenden, deren Repri-
sentanten, Dem demokratischen Prinzip ist geniige getan, wenn Herrschaftsgewalt und Herr-
schaftsausiibung auf das Volk zuriickzufithren und durch das Volk legitimiert ist.

5. Das Volk prigt und gestaltet den Staat innerhalb der von der Verfassung vorgegebenen
Grenzen. In der Erfiillung der grundlegenden Aufgaben politischer Einheitsbildung und
rechtlicher Ordnung wird die Verfassung zur rechtlichen Grundordnung nicht nur des Staa-
tes, sondern auch fir das nichtstaatliche Leben innerhalb des Staatsgebietes. Sie ist die

rechiliche Grundordmung des Gemeinwesens.

Der Selbstorganisation des Volkes und damit der Gesellschaft, zur Bindelung und Filterung
der Interessen, kommt daher in einer Demokratie ein hoher Stellenwert zu, Nur so ist es
méglich, den Willen der Gesellschaft geordnet an die Reprisentanten und Einrichtungen des
Staates heranzutragen. Die Grundrechte, insbesondere die in Art. 9 GG festgeschriebene
Vereinigungsfreiheit und die sich aus Art. 5 GG ergebende Meinungsfreiheit, gewihrleisten
die Selbstorganisationsméglichkeiten des Staatsvolkes ganz allgemein. Eine ausdriickliche
Regelung ist fiir die Parteien in der Verfassung getroffen worden (Art. 21 GG). Betont wird
ihre Aufgabe bei der politischen Willensbildung des Volkes.
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Zwischen dem Staat und dem Staatsvolk in der Form der gesellschaftlichen Organisationen,
wie erwa der Verbiinde oder Parteien, besteht ein stindiges geben und nehmen. Sie bedingen

und prigen sich in einem sich stindig wandelnden Prozefi.

6. Unverzichtbare Voraussetzung fiir das Funktionieren isi das gegenseitige Akzeplieren
und aufeinander eingehen. Dazu gehért auch die Beachtung des inneren Staatsaufbaus der
Bundesrepublik Deutschland als Bundesstaat. Der innere Aufbau der Organisationen
(Verbiinde und Parteien) mufl zum wirksamen Arbeiten miteinander dem bundesstaatlichen
Prinzip angeglichen sein. Die gebiindelten Interessen missen jeweils auf der Ebene weiter-
gegeben werden, auf der sie auch akiuell und sinnvoll zu beriicksichtigen sind. Eiwa auf

kommunaler oder regionaler Landes-, Bundes- oder europiischer Ebene.

7. Parteien und Verbinde missen durch einen Bundesstaatswillen und eine Bundes-

staatsstruktur geprigt sein, was unaufislich mit einer bundesstaatsverwirklichenden Poli-

tik einher geht.

Ein Bundesstaat, ochne vom Willen der Parteien und Verbinde getragen zu sein, verliert sei-
nen Charakter. Im Umkehrschiul miissen auch die Triger der Staatsgewalt den Staat als
Bundessiaat verstehen, um die Mdglichkeiten der Einfluinahme der Verbénde und Parteien
nicht einzuschrinken.

Aus dem eben Aufgezeigten folgt unweigerlich, dafl eine Parieien- und Verbandsstrukiur

Voraussetzung fiir das Funktionieren eines demokratischen Bundesstaates ist.

Die bundesstaatliche Gliederung der Bundesrepublik Deutschland beeinflulie im Laufe der
geschichtlichen Entwicklung die Parteien und in dhnlicher Weise auch die Verbiinde dahin-
gehend, sich ihr durch Organisation in Gebiets-, Landesverbéinden und einem Bundesvor-
stand anzupassen. Die durch politischen Sachzwang bewirkie Fideralisierung der Verbiinde
und Parteien wirkt zuriick auf den staatlichen Foderalismus. Er lockert auch die innerpariei-
lichen Strukturen und bietet Schutz gegen UbermiBige Machtkonzentration der zeniralen
Parteifiihrung, wirksamer jedenfalls als die von Verfassung wegen aufgegebenen binnende-
mokratischen Grundsiitze (Art. 21 Abs. 1 S. 3 GG).

So wird indirekt auch einem “ParteistaatsitbermaB"" enigegengewirkt, das eine
zentralistischere Paneistruktur zwangslaufig mit sich bringt. Eine zentrale Parteifiihrung hat

' Tsatsos, Krisendiskussion, politische Alternativiosigkeit, ParteienstaatsiibermaB - Drei
Gegenwartsaspekte zur Funktion der politischen Parteien nach Art. 21 Abs. 1 GG, im
Gegenrede, Aufklidrung - Kritik - Offentlichkeit, Festscheift fiir Ernst Gottfried Mzahrenholz,
Diubler-Gmelin/Kinkel/Meyer/Simon, 1994, 8. 397 (407).
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weniger Berlihrungspunkte mit der Gesellschaft und somit volizieht sich der politische

Einflul nicht mehr so stark aus der geselischaftlichen Verwurzelung heraus.

8. Die Indienstnahme des Foderalismus durch die politischen Parteien wirkt zuriick auf das
parlamentarische Regierungssystem des Bundes. Hier kann eine parteipolitische Polarisie-
rung eintreten zwischen Bundestag und Bundesregierung einerseits und Bundesrat anderer-
seits, Sie wird offensichtlich, wenn die Parieien der Bundestagsmehrheit imn Bundesrat nur
eine Minderheit bilden. Da der Bundesrat der Bundesrepublik Deutschland an wesentlichen
Funktionen des Bundes mitwirkt (zumal {iber die Zustimmungserfordemnisse in der Gesetz-
gebung), kann er die Aktivitiiten des Bundestages insoweit abblocken und den status quo
gegen politischen Verdnderungswillen schiitzen. Das Dilemma, in dem die Mehrheitsdemo-
kratie hier steckt, ist Folge der Staatsorganisation des Grundgesetzes. Dieses Dilemma 148t
sich nicht einseitig zu Lasten etwa des Bundesrates 1dsen. Versuche, die Befugnisse des
Bundesrates zu beschneiden, scheitern an dem politischen Charakter dieses Staatsorgans, der

vom Grundgesetz intendiert und in der Verfassungstradition angelegt ist.

Die panteipolitische Nichtiibereinstimmung der Mehrheitsverhilinisse in Bundestag und
Bundesrat ist aber keinesfalls als Widerspriichlichkeit zwischen Bundesstaat und Demokra-
tie sowie als Unterschiedlichkeit der Legitimationssubjekte zu deuten. Der Legitimationsur-
sprung ist identisch: das Volk, das sich hier unitarisch und dort foderalistisch darstelli.

Aus dem Dilemma der Mehrheitsdemokratie fihrt nur ein verfassungsrechtlich offener Weg:
der in die Konkordanzdemokratie, in der die politischen Lager Verstindigung, Ausgleich

und Einigung suchen miissen.
D. Bundesstaatliche Anforderungen an Parteien und Verbinde

1. Wie kaum ein anderes staatsstrukturelles Prinzip ist das bundesstaatliche Prinzip von

groBer Elastizitit. Es ist stindig in Bewegung, Wandel und Fontbildung begriffen.”

Es gibt auch keinen Bundesstaat, in dem ein absclutes Gleichgewicht von Bund und Lin-
dern herrscht. Vielmehr kann man nur von Tendenzen einer Entwicklung sprechen. Die Be-

ziehung von Bund und Linder kann entweder eine unitarische oder eine dezentralistische

Tendenz aufweisen.”

2 Hesse in: Benda/Maihofer/Vogel, Handbuch des Verfassungsrechts, 2. Aufl., 1994, § 1 Rdnr.
31 ff.

13 Grundiegend hierzu Hesse, Der unitarische Bundesstaat, 1962.
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in der Bundesrepublik Deutschland hat sich bei den Bundesiindem im [auf der geschichtli-
chen Entwicklung deutlich gezeigt, dafl sie mit den ursprimnglichen geschichtlichen deut-
schen Einzelstaaten bestenfalls noch teilidentisch sind. Die damals noch wichtigen histori-
schen Wertungen haben sich verwischt und sind nicht mehr so eklatant. Hinzu frat die Ent-
wicklung zum modernen Sowialstaat. Der Kreis der Aufgaben, die sich ihrer Natur nach in
der Beschriinkung auf den jeweiligen Landesbereich bewiltigen lassen, ist im Zeichen der
Verflechtungen und Interdependenzen des wirtschaftlichen und sozialen Lebens, der gestei-
gerten Planungs-, Lenkungs- und Verteilungsaufgaben zusammengeschmolzen. Selbst an-
gestammie Landesaufgaben wie diejenigen des Bildungswesens lassen sich heute nur noch
bedingt in der Begrenztheit des Landesbereiches bewiltigen. Die Einheitlichkeit und
Gleichmifigkeit, die der Sozialstaat verlangt, treten in Widerspruch zu der Aufgabe des
iiberkommenen Bundesstaates, regionale Vielfalt zu bewahren,"

2. Diese Entwicklung spiegelt sich deutlich im Aufbau und in den Aktivititen der politi-
schen Parteien wider. Die Schwerpunkie des politischen Lebens sind auf den Bund verlagert
worden, Die Parteien als die bestimmenden Faktoren der politischen Ordnung haben sich auf
Bundesebene konstatiert; sie orientieren ihre Ziele und ihre Thtigkeiten an Gesichispunkten
der Buidespolitik, wihrend die Lander fir sie weithin nur noch unter dem Aspekt ihrer Be-
deutung fiir die Bundespolitik von Interesse sind.

3. Die Bedingungen der modemen Bundesstaatlichkeit haben zu einer weitgehenden sachli-
chen Unitarisierung des durch das Grundgesetz konstituierten Bundesstaates gefiihrt. Die
Initiativen und der Einfluf des Bundes haben nicht nur auf den Gebieten der Gesetzgebung,
sondern auch auf denen der vollziehenden und rechtsprechenden Gewalt erheblich zuge-
nommen. Selbst dort, wo den Lindem noch die Moglichkeit eigener Gestaltung verblieben
ist, findet sich eine weitgehende Selbstkoordinierung von Bund und Lindem, namentlich
aber der Linder untereinander mit der Wirkung einer sachlichen Angleichung der landes-
rechilichen Zustinde und einer gleichfémigen Verwaltungspraxis. In Gemeinschaftseinrich-
tungen der Linder wird ein verstirkter Zug zur Kooperation sichibar. Mit dem Verlust indi-
vidueller Eigenarten und politischen Eigenlebens in den Lindern korrespondiert dabei eine
Mehrung des Gewichis desjenigen Organs, durch das die Linder an der Bundesgewalt betei-
ligt sind: des Bundesrates, in dem sich nicht die gleichen politischen Krifte verkdrpern wie
in Bundestag und Bundesregierung und in dem sich das spezifische administrative Element
in den Lindem zur Geltung bringt. Was die Linder an eigenstindiger Gestaltungsmdglich-
keit verloren haben, haben sie an Einfiu8 auf den Gesamtstaat gewonnen,”

" Hesse, Der unitarische DBundesstaat, 1962, S. 12 ff; Schenke in: Schneider/Zeh,
Parlamentsrecht und Parlamentspraxis, 1989, § 55 Rdnr. 59 {f.

5 Hesse, Der unitarische Bundesstaat, 1962, S. 14 ff.
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4. In einem Land wie Siidafrika, das erst am Anfang einer langen bundesstaatlichen Ent-
wicklung steht und in dem die politische und gesellschaftliche Autonomie der Linder durch
sprachliche oder soziologische Besonderheiten sehr stark ist; ist ein unitarischer Bundesstaat
zundchst nur unter Beachtung der besonderen Gegebenheiten zu verwirklichen. Daran an-
schlieBen wird sich ein Proze der Entwicklung und Gestaltung, nicht zuletzt auch durch
gesellschaftliche Gruppierungen und die Parteien. Dieser ProzeB hat durch die Auflésung
der bisherigen Provinzen, die sich selbstverwaltenden Homelands und die nominell unab-
hingigen TBVC-Staaten (Transkei, Bobhutatswana, Venda, Ciskei} und die Unterteilung des
Landes in 9 Provinzen bereits begonnen. Durch Kooperation und Konversation wird ein sich
stindig wandelnder ProzeB bewirkt, der fiir ein Zusammenleben im Staat unverzichtbar ist.

E. Ausblick

Der Selbstregierungswille eines Bundeslandes oder einer Region ist oftmals sehr groB, ins-
besondere dann, wenn eine Region besondere Interessen vertreten sehen will. Eine effektive
Staatsaufgabenerfiillung ist jedoch nicht méglich, wenn stiindig alle regional verschiedenen
Interesse beriicksichtigt werden miissen. Selbstregierungsanspruch und Effektivitit der
Staatserfiiliung gehen daher oftmals stark auseinander.

Die Form eines Bundesstaates bietet dafiir einen wirkungsvolien und sinnvollen Kompro-
mif}, zumal sich das bundesstaatliche Prinzip durch seine stindige Wandlung gegebenen
Umsténden anpaBt und somit die fiir alle giinstigste Losung bietet.

Mit dem Ende einer Verfassungsgebung beginnt somit die Suche nach einer geeigneten
Verfassung. Das hat die Entwicklung der Bundesrepublik, der Vereinigten Staaten von Ame-
rika, aber auch anderer Linder gezeigt.



Wiebke Wietschel*

Unzulissige Parteiverbotsantrige wegen
Nichtvorliegens der Parteieigenschaft
= Zu den Beschliissen des Bundesverfassungsgerichts vom 17.11.1994 -
2BvB 1/ 93, BVerfGE 91, 262 £f.; - 2 BvB 3/93, BVerfGE 91, 276 {1, -

[. Einleitendes

Es ist nun nahezu 40 Jahre her, daB das Bundesverfassungsgericht itber die Verfassungswid-
rigkeit einer politischen Partei nach Art. 21 Abs. 2 GG entscheiden muBie.] Das Verbot verfas-
sungswidriger Parteien war zwar schon immer im Grundgeseiz als Mdglichkeit vorgesehen; in
der Verfassungswirldichkeit hingegen schien das Verbotsinstitut keine bedeutende Rolle zu
spielen. Denn im Vordergrund des Umgangs mit Konkurrenzparteien - auch venmeintlich
verfassungswidrigen - stand die politische Auseinandersetzung. Nach jahrelanger Zurickhal-
tung haben nunmehr im September 1993 der Senat der Freien und Hansestadt Hamburg gegen
die "Nationaie Liste" (NL) einerseits und die Bundesregierung sowie der Bundesrat gegen die
"Freiheitlich Deutsche Arbeiterpartei” (FAP} andererseits Antrige auf Feststellung der Verfas-
sungswidrigkeit beim Bundesverfassungsgericht gemil Art. 21 Abs. 2 GG, §8 13 Nr. 2, 43 fi.
BVerfGG gestellt. Die Antragsieller hielten die oben genannten Gruppen fiir verfassungswidrig,
hegten jedoch keine Zweifel an der Paneieigenschaftz

Wider Erwarten ist das Bundesverfassungsgerichi jedoch nicht auf die Verfassungswidrigkeiis-
frage eingegangen, sondemn es hat die Parteiverbotsantrige als unzulissig zurlickgewiesen.
Nach Ansicht des Bundesverfassungsgerichis handelte es sich bei den Antragsgegnern nichf um

* Frau Dr. Wiebke Wietschel ist wissenschafiliche Mitarbeiterin am Lehrstuhl |, Deutsches und
Ausldndisches Staatsrecht und Staatslehre” an der FernUniversitiit Hagen.

1 BVerfGE 2, 1 ff. (SRP, 1952); BVerfGE 5, 85 ff. (KPD, 1956).

2 Dies muB betont werden, da es keinesfalls eine Selbstverstindlichkeit ist. Denn fiir die Exekutive
liegt es mahe, die Parieieigenschaft von vornherein zu bestreiten, um so im Rahmen des
Vereinsverbotes nach Art. 9 Abs. 2 GG, §§ 3 ff. VereinsG gegen verfassungswidrige Gruppen
vorzugehen, da es sich hierbel um ein schnelleres und flexibleres Verfahren handelt. Zu
erwithnen seien nur die Verbote der "Nationalistischen Front", der "Nationalen Offensive" und
der "Deutschen Alternative” im Dezember 1992 durch den damaligen Bundesinnenminisier
R. Seiters. Die Parteieigenschaft war bei diesen Gruppen nicht unstreitig (vgl. die AuBerung von
W. Hoffmann-Riem, in: "Symbolische Politik", Der Spiegel, Nr. 5, 8.71), wurde jedoch
letztendlich bei allen drei Gruppen vom Bundesverwaltungsgericht verneint; (BVerwG, Beschl
v. 25.3.1993 -1 ER 301/92, in: NJW 1993, 8. 32i3ff; Beschl. v. 31.3.1993 -1 ER 300/92;
Beschl. v. 31.3.1993 -1 ER 302/92).
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politische Parteien im Sinne des Art. 21 GG, § 2 PantG. Fiir die Feststellung der Verfassungs-
widrigkeit von Vereinen im Sinne des Art. 9 Abs. 1 GG ist es jedoch nicht zusténciig.3

Von besonderem Interesse ist in diesem Zusammenhang, aus welchen Griinden das Bundesver-
fassungsgericht den in Frage stehenden Gruppen die Parteieigenschaft abgesprochen hat. Diese
Begriindungen sollen daher Gegenstand einer niheren Betrachtung sein.

. Der FAP-Beschiufl

1. Die Freiheitlich Deutsche Arbeiterpartei wurde 1979 in Baden-Wiirttemberg gegriindet und
beschriinkte ihre Tétigkeit zuniichst auf dieses Bundesland. Sie verfigte zum Zeitpunkt der
Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts tiber etwa 300 bis 450 Mitglieder. An Wahlen -
sowoh! auf Bundes- als auch auf Landesebene - hatte sie zwar in unregelmiiBigen Abstinden

teilgenommen, konnte hierbei jedoch keinen nennenswerten Erfolg aufweisen,

2. Inder Entscheidung iber das Verbot der Freiheitlich Deutschen Arbeiterpartei kommt das
Bundesverfassungsgericht zu dem Schlug, daB es sich hierbei nicht um eine Partei im Sinne des
Art. 21 GG, § 2 PantG handele, sondem um eine politische Vereinigung, fiir deren Verbot der
Bundesinnenminister nach Art. 9 Abs. 2 GG, §§ 3 ff. VereinsG zustindig sei.

Im Rahmen der Priifung der Parteieigenschaft anhand der Merkmale des § 2 PantG stiitzt sich
das Bundesverfassungsgericht in erster Linie darauf, daB die Freiheitlich Deutsche Arbeiterpar-
tei nach dem Gesamtbild der tatsichlichen Verhiltnisse, inshesondere nach Umfang und Fe-
stigkeit der Organisation, der Zahl der Mitglieder und dem Hervortreten in der Offentlichkeit
keine hinreichende Gewiihr fiir die Emsthaftigkeit der Zielsetzung biete, als politische Partei im
Sinne des Ant. 21 GG, § 2 PartG titig sein zu wollen.

Die FAP verfiige {iber eine duBerst geringe Mitgliederzahl. Dies mache es ihr unmdéglich, eine
effektive Mitwirkung an der politischen Willensbildung des Volkes und in den Parlamenten
vorzubereiten und durchzufithren. Vicle ihrer Landesverbinde seien seit einiger Zeit nicht mehr
aktiv. An Wahlen habe die FAP ebenfalls nur in unregelmiigen Abstinden teilgenommen,
Weiterhin verfiige sie nicht diber eingerichiete Geschiftsstellen. Der Schrifiverkehr werde ledig-
lich iiber Postficher abgewickelt. In die Beurteilung der FAP bezieht das Bundesverfassungs-
gericht aulerdem ein, daB sie der Pflicht zur jihrlichen Rechenschaftslegung nach § 23 PantG
niemals nachgekommen sei. Dies lasse Riickschliisse auf den geringen Organisationsgrad und
die fehlende finanzielle Leistungsfihigkeit der FAP zu. Hinzu komme, dafBl die FAP in der
Offentlichkeit kaum in Erscheinung trete. Thre Tétigkeit beschrinke sich vomehmlich auf die

interne Vereinsarbeit. Die unregelmiBig und mit geringer Auflage erscheinenden Vereinszei-

3 Im Friihjahr 1995 wurden daraufhin die NL vom Senator fiir Inneres der Freien und Hansestadt
Hamburg und die FAP vom Bundesinnenminister gemiB Art. 9 Abs, 2 GG, §8§ 3 ff. VereinsG
verboten.

4 BVerfGE 91, 276 ff.
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tungen wiirden lediglich an den niheren Interessentenkreis verschickt. Im Rahmen der unge-
gelmiBigen Wahlieilnshme - das letzie Mal im Jahr 1990 in Nordrhein-Westfalen - habe sie
aulerdem kaum Erfolg aufweisen kdnnen.

Aus diesen Umstiinden konne geschiossen werden, daB die FAP nichi den ernsthaften Willen
habe, an der politischen Willensbildung des Volkes und in den Parlamenten mitzuwirken. Da
sie auch keine Anstrengungen unternommen habe, ihre desolate Lage zu veriindern, sei davon
auszugehen, daB es sich bei der FAP nicht um eine politische Partei im Sinne des Art. 21 GG,
§ 2 PantG handele.

[fl. Der NL-Beschlufl

1. Die Nationale Liste wurde 1989 in Hamburg gegriindet. Sie beschrinkte ihre Titigkeit
lediglich auf das Gebiet der Freien und Hansestadt Hamburg. An Wahlen zur Hamburger Biir-
gerschaft beteiligte sie sich sowohl 1991 als auch 1993. Sie erlangte jedoch nur 0,05 % bzw.
0,04 % der giiltigen Stimmen. Zur Bundestagswahl 1990 wurde sie vom Bundeswahlausschul3
wegen Fehlens der Parteieigenschaft nicht zugelassen. Sie verfiigte zum Zeitpunkt der Ent-
scheidung des Bundesverfassungsgerichts als Landespartei iiber ca. 30 Mitglieder.

2. Auch die Nationale Liste ist nach Ansicht des Bundesverfassungsgerichis keine Partei im
Sinne des Art. 21 GG, § 2 PantG.” Die Entscheidung fithrt das Bundesverfassungsgericht in
diesem Fall ebenfalls auf das Gesamtbild der tatsichlichen Verhilmisse zuriick, das keine hin-
reichende Gewihr fiir die Emsthaftigkeit der Zielsetzung biete.

Die NL verfiige nicht iiber eine ausgebaute Organisation, inshesondere in den Oristeilen Ham-
burgs. Sie habe zwar an Biirgerschaftswahlen teilgenommen, jedoch nicht an Wahlen zu den
Bezirksversammlungen. Das vereinsinterne Leben werde in erster Linie durch wenige Mitglie-
der gepriigl. Seit ihrer Griindung habe sich die NL allerdings kaum weiterentwickelt. Uber
Geschifisstellen verfiige sie nicht. Der Schriftverkehr laufe iiber Postficher oder Privatan-
schriften. Personal beschiftige sie ebenfalls nicht. In der Offentlichkeit trete die NL kaum auf,
Eine Parteizeitung erscheine etwa acht- bis zehnmal im Jahr und werde in einer Auflage von ca.
1000 Stiick an einen begrenzien Interessentenkreis verschickt. Der geringe Wahlerfolg zeige
auBerdem, daf} sie auf einen unbedeutenden Widerhall in der Bevilkerung stoBe. Anstrengun-
gen zur Verbesserung ihrer Lage- abgesechen von den Zeitpunkien direkt vor den
Biirgerschaftswahlen - untemehme sie nicht.

Aus diesen Griinden sei der Wille zur Mitwirkung an der politischen Willensbildung des Vol-
kes und in den Parlamenten nicht ernsthaft, so daB es sich nicht um eine politische Partei han-
dele.

5 BVerfGE 91, 266 f£.
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I[L. Der Parteibegriff des § 2 Part(G

1. In den beiden oben genannten Beschitissen ist das Bundesverfassungsgericht zu dem Er-
gebnis gekommen, daB weder die FAP noch die NL die Merkmale des Parteibegriffs des § 2
PantG erfiillen. Diese Einschitzung gibt jedoch Anla8 zu Zweifeln und soll daher emner keiti-
schen Uberpriifung unterzogen werden. Dies seizt jedoch zuniichst eine Auseinandersetzung mit
den Merkmalen voraus, die eine politische Gruppe erfiillen mufl, um als Partei anerkannt zu

werden.

2. In stindiger Rechtsprechung hat das Bundesverfassungsgericht entschieden, dal es sich bei
§ 2 PartG um eine verfassungsmiBige Definition des Parteibegriffs handelt.0

Bei eingehender Betrachtung des § 2 PantG filk auf, da es sich um eine Vorschrift handelt, die
dem jeweiligen Interpreten einen groflen Beurteilungsspielraum einrfumt. Mit dieser Weite und
Offenheit der Legaldefinition hat der Parteiengesetzgeber Vorsorge treffen wollen, da durch
die Legaldefinition einer politischen Partei nicht bestimmite Gruppen und damit Teile der
Bevilkerung - ndmlich der Teil der Mitglieder und Anhiinger dieser Vereinigungen - von der
politischen Willensbildung, so wie sie in einem umfassenden Sinne von den politischen Par-
teien wahrgenommen wird, ausgeschlossen werden solien.” Daher ist auch die Auslegung und

Anwendung des Parieibegriffs unter diesern Blickwinkel vorzunehmen.

3. a Unter den in § 2 PantG aufgefithrien Begriffsmerkmalen sind nur wenige, deren Vor-
tiegen aus dem Tatséchlichen und somit unzweideutig gewonnen werden kénnen. Solche, keine
Auslegungsschwierigkeiten bereitenden Begriffsmerkmale sind: Die "Vereinigung von Biir-
gern", die "Inlandsorientierung" und die "mehrheitliche Mitgliedschalt von Deutschen”.
Gleichwohl ist zu bedenken, daB es sich hierbei nicht um besondere Charakteristika einer poli-
tischen Partei handelt. Die meisten politischen Gruppen weisen diese Kennzeichen -
unabhingig von ihrer Parieieigenschaft - auf.

Zu ebensoc unstreitigen Ergebnissen fiihrt die gesetzliche Anordnung des § 2 Abs. 2 PantG: Eine
politische Partei verliert zwingend ihren Parteistatus, wenn sie sich sechs Jahre lang nicht an
einer Wahl mit eigenen Wahlvorschligen beteiligt hat.8 Selbst wenn alle tibrigen Merkmale des
Parteibegriffs erfiilit sind, kann der Parteistatus bei fehlender Wahlteilnahme nicht mehr aner-
kannt werden. Die Parteieigenschaft iebt erst dann wieder auf, wenn eine Wahlbeteiligung er-

folgt ist.9

6 BVerfGE 24, 260 (264); 47, 198 (222); 79, 379 (384); 89, 266 (270).

7 E. Schmidt-Jortzig, Parteienrechtsordnung im Wandel, DVBI 1983, 8. 773 (776).

8 K.-H. Seifert, Die politischen Parteien im Recht der Bundesrepublik Deutschiand, 1975, S. 163,
9

In den vorliegenden Fillen war die Problematik dieses Merkmals nicht entscheidend. Dennoch
sollte sie kurz erwihnt werden: Eine politische Gruppe kann sich zumindest auf der Grundlage
von Listenwahlvorschligen nach § 27 BWahlG nur an Wahlen beteiligen, wenn sie zuvor vom
BundeswahlausschuB als Pariei anerkannt worden ist. Hat eine Partei jedoch ihren Status als
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Diese Merkmale lassen den Interpreten kaum einen Einschitzungs- und Beurteilungsspielraum.
Zweifel iiber das Vorliegen oder Nichtvorliegen dieser Tatbestandsmerkmale kénnen durch

Betrachtung des Tatsichlichen ausgerfunyt werden,

b) Die zweite Kategorie der Kennzeichen der Parteibegriffsdefinition enthdlt Anforderungen
an den Willen einer politischen Gruppe. Abgestellt wird hier nicht etwa auf dullerlich erkenn-
bare Anzeichen, sondern auf die Ambitionen, die eine politische Gruppe verfolgt. Eine politi-
sche Partei mufl den Willen aufweisen, dauernd oder lingerfristig fiir den Bereich des Bundes
oder eines Landes an der politischen Willensbildung des Volkes und in den Parlamenten mit-
zuwirken. DaB sie hierzu auch tatsichlich in der Lage ist, wird nicht vorausgesetzt. Eine politi-
sche Partei kann hiemach klein und unbedeutend sein, auf geringen Widerhall in der Gesell-
schaft stoBen und kaum Aussicht haben, jemals in einem Parlament mitzuwirken, solange sie
glaubhaft versichert, daB3 sie das Ziel verfolgt, die ihr zugewiesene Funktion des Art. 21 Abs. 1
GG der Mitwirkung an der politischen Willensbildung des Volkes zu erfiillen.

Notwendig ist etwa auch nicht, da eine Pariei, die sich an Wahlen beteiligt, hierbei Erfolg
aufweisen miiBte. Der Wortlaut des § 2 Abs. 1 PantG konnte diese Annahme zwar zunichst
nahelegen. Dies ergibe sich daraus, da8 eine Partei, die den Willen hat, in einem Parlament
mitzuwirken und dies glaubhaft versichem will, zu einem bestimmten Zeitpunkt ihrer Tatigkeit
auch dieses Ziel erreichen miisse, da sich der Wille ansonsten niemals manifestieren kéante.
Eine solche Forderung findet in § 2 PartG jedoch keine Stiize. MaBgeblich ist einzig und allein
der Wille einer Pariei. Ausbleibender Wahlerfolg ist aber kein Anzeichen filr einen fehlenden
Willen, sondem lediglich fiir mangelnden Riickhalt in der Gesellschaft. Dies zeichnet aber ge-
rade die Offenheit des politischen Prozesses aus. Uber den Wert der politischen Ziele einer
Partei entscheidet der wahlberechtigte Biirger. 19 Uber den Parteistatus trifft er keine Aussage.
Es ist ohnehin Sinn und Zweck der Offenheit des politischen Prozesses - und somit auch der
Parteigriindungsfreiheit des Art. 21 Abs. 1 Saz 2 GG - dem Biirger eine mdglichst grofle
Auswahl unter den politischen Optionen zu gewihren. Entschiede der konkrete Wahlerfolg tiber
den Parteistatus, wiirde sich dies beschriinkend auf den politischen Willensbildungsproze8
auswirken. Hinzu kommt, daB der Erfolg einer Partei ohnehin immer nur eine zeitliche Frage
sein kann. Denn mdglicherweise setz: das Volk zu einem spiteren Zeitpunkt andere Schwer-
punkte. Diese Méglichkeit muf8 allerdings in einer Demokratie immer gegeben sein. Der
Wahierfolg innerhalb einer bestimmiten Zeitspanne respektive zu einem bestimmien Zeitpunit

solche wegen der gesetzlichen Anordnung des §2 Abs.2 PartG verloren, wird der
BundeswahlausschuB  sie  nicht als Partei zulassen, und sie kann daher keine
Listenwahlvorschlige einreichen. Ihr bleibt nur die Moglichkeit, sich in Form von
Kreiswahlvorschligen nach § 20 BWzhiG an Wahlen zu beteiligen, um auf diese Weise den
Parteistatus wieder zu erlangen.

10 BVerfGE 89, 266 (270} st. Rspr.
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darf daher um der Cffenheit des politischen Prozesses willen kein Kriterium der Parteieigen-
schafi sein. 11

Eine Kldrung der Zweifel, ob eine politische Vereinigung den Willen hat, diesen Anforderun-
gen zu geniigen, ist ein schwieriges Unterfangen. Eine Entscheidung iiber die Parteieigenschaft
lediglich anhand dieser voluntativen Merkmale ist kaum mdglich.

¢) Angesichts des starken voluntativen Elements der oben beschriebenen Begriffsmerkmale,
wird insbesondere das Merkmal des Gesamtbildes der tatsdchlichen Verhilltnisse, das Gewihr
fir die Emsthaftigkeit des Willens bieten soll, in den Vordergrund geriickt und als Korrektiv
herangezogen, um Parteien von anderen politischen Vereinigungen zu unterscheiden. Eine
Vereinigung scoli diesen Willen ernsthaft verfolgen und sich nicht nur zum Schein um eine par-
lamentarische Veriretung bemiihen, um so die Vorteile des Parteistatus zu erlangen.1? Die Be-
urteilung des Willens einer Pariei wird so mit Hilfe formaler, objektiver Kriterien vorgenom-
men, die die Emsthaftigkeit indizieren.

Ausgeschiossen ist im Rahmen dieser Merlunale allerdings die Bewertung der politischen Ziel-
setzung einer Partei. Ob es etwa ein ernsthafter Wille einer Partei sein kann, eine konstitutic-
nelle Monarchie einzufiihren, ist fir die Frage des Parteistatus ohne Bedeutung. Solange eine
Partei emsthaft versucht, diese Ideen in die politische Willensbildung hineinzutragen und genil-
gend Stimmen zu erlangen, ist die Emsthaftigkeit nicht in Frage zu stellen. Lediglich der Wille
mul sich als ernsthaft heraussiellen, nicht die politische Zieisetzung.“

§ 2 Abs. 1 PantG nennt selbst einige Kriterien, die in das Gesamtbild der tatsichlichen Ver-
hilinisse einbezogen und die Gber die Emsthafiigkeit des Willens Aufschlull geben konnen.
Anhaltspunkte sind etwa; Umfang und Festigkeit der Organisation, die Zahl der Mitglieder und
das Auftreten in der Offentlichkeit. Dem jeweiligen Rechtsanwender, der {iber die Parteieigen-
schaft zu entscheiden hat, steht es jedoch frei, weitere Maflstibe an eine politische Vereinigung
anzulegen, da es sich hierbei lediglich um einen Beispielskatalog handelt. 14

Auch nennt das Gesetz keine numerischen Grenzen. Wie hoch die Mitgliederzahl und wie fest
die Organisation strukturiert sein muf, bleibt der Einschitzung im Einzelfail iiberlassen. Eben-
falls stelit der Wortlaut des § 2 PantG keine konkreten Anforderungen an das Auftreten in der

I So auch BVerfGE 14, 121 (137); 89,266 (270); D. Grimm, Nochmals: Die Parteien im
Rechtsstaat, DOV 1983, S, 538 (541); zweifelnd W. Henke zu Art. 21 GG, Rosnner Eommentar
zum Grundgesetz, 1991, Rdnr. 361,

12 W. Schreiber zu § 18 BWahlG, Handbuch des Wahlrechts zum Deutschen Bundestag, 1994,
Rdrr. 3; K.-H. Seifert, S. 165 (Anm, 8).

13 Vgl etwa den von R. Scholz, Krise der parteienstastlichen Demokratie?, "Grimne” und
"Alternative" im Parlament, 1983, 8. 26 {f., vorgenommenen Versuch, bei den Grinen anhand
dieses Merkmals die Parteieigenschaft in Frage zu stellen, weil sie seines Erachiens nicht
ernsthaft bereit waren, gesamistzatliche Veramtwortung auf der Grundlage der reprisentativen
Demokratie zu iibernehmen.

14 Dies ergibt sich sus dem Wort ‘insbesondere”. So auch A. Harms, Die
Gesetzgebungszustindigkeit des DBundes aus Ar. 21 Il GG in  Abgrenzung zum
Zustindigkeitsbereich der Linder, 1986, 5. 46,
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Offentlichkeit. Diese Momente der Parteieigenschaft filhren daher zwangsidufig zu einem gro-
fen Unsicherheitsfaktor beziiglich der konkreten Entscheidung,

Bei der Heranziehung dieser Merkmale ist jedoch immer zu bedenken, da8 der Verfassungsge-
ber und der einfache Parteiengesetzgeber die Offenheit des politischen Willensbildungsprozes-
ses im Blick hatten, um vielen Birgemn die Moglichkeit zu geben, sich in den demokratischen
Prozel einzubringen und sich darin wiederzufinden. Die Parteigrindungsfreiheit ist daher
vorbehaltlos und uneingeschriinkt gewihrleistet. Ob eine politische Partei sich mit thren Zieien
und Ideen durchsetzen kann, ist eine Entscheidung des Volkes und nicht etwa staatlicher Be-
hérden und Gerichte, die iiber den Parteistatus zu entscheiden haben. Die Grenze ist lediglich in
der Verfassungswidrigkeit einer Partei nach Art. 21 Abs. 2 GG zu schen, nicht aber in der Zu-
oder Aberkennung des Parteistatus.

IV, Kritische Wirdigung der Beschlisse des Bundesverfassungsgerichts

1. Das Bundesverfassungsgericht ist trotz der Cffenheit und Weite des Parteibegriffs zu dem
Ergebnis gekommen, daf es sich weder bei der FAP noch bei der NL um politische Parieien im
Sinne des § 2 PartG handelt.

Die Gberwiegenden Merkmale des Parteibegriffs warfen hingegen keine Zweifel an der Partei-
eigenschaft der NL und der FAP auf. Insbesondere die Pflicht zur Wahlteilnahme innerhalb der
Sechs-Jahres-Frist war sowohl von der FAP als auch von der NL erfiillt worden: Die FAP hatte
sich letztmalig 1990 an Landiagswahlen beteiligt. Dies war sumindest unter dem Gesichtspunkt
dieser Frist ausreichend. Die NL hatte sich als ILandespartei seit ihrer Griindung sogar
regelmiBig an Wahlen zur Hamburger Biirgerschaft beteiligt.

Vom Bundesverfassungsgericht wurde in bezug auf beide Parieien auch nicht der Wille zur
Mitwirkung an der politischen Willensbildung des Volkes und in den Parlamenien in Frage
gestellt. Beide Parteien hatten dies als ihr ausdriickliches Ziel erklart.

2. Ankniipfungspunkt des Bundesverfassungsgerichts zur Verneinung der Parteieigenschaft
war das Gesamtbild der tatséchlichen Verhiltnisse. FAP und NL hittens nicht den emsthafien
Willen, die Funktion einer politischen Partei zu erfiillen.

a) Die grundsitzliche Problematik dieser Merkmale ist evident. Die Leugnung der Parteiei-
genschaft lediglich auf die fehlende Emsthaftigkeit zu stiitzen, muf zu zweifelhaften Ergebnis-
sen fithren. Das Merkmal zeichnet sich dadurch aus, daB es kaum faBbar ist. Konkrete Beweise,
Zahlen und Belege konnen nicht verlangt werden. Die Emsthaftigkeitsklausel des § 2 Abs. 1
PartG ist insbesondere zugeschnitten auf die etablierten Parteien. In die Beurteilung wird in
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erster Linie die GriBe einer Partei einbezogen. Umfang, Mitgliederstirke und Grbbe einer Par-
tei sind jedoch ungeeignet, AufschluB iiber den emsthaften Willen zu geben, das heiBt iiber das
formal nachpriifbare Bestreben einer Partei, lingerfristig als solche titig zu sein. Sie machen
lediglich Aussagen iiber die Bedeutung und die Verwurzelung einer Partei in der Gesellschaft.
Dies sollte allerdings nicht in den Parteibegriff einbezogen werden. Sofem eine Partei das Be-
streben hat, die Parteifunktion zu erfiillen, solite ihr Erfolg hierbei unbeachtlich sein, da der
konkrete Riickhalt in der Gesellschaft kaum in ihrem Einfluflbereich liegt. Am Merkmal der
Ernsthaftigkeit solite die Parteieigenschaft daher nur scheitern, wenn sich die Ziele einer Partei
offensichilich nicht an der Mitwirkung an der politischen Willenshildung des Volkes orientie-
ren.}3 Wenn eine Partei ernsthaft das Bestreben hat, an der politischen Willensbildung des
Volkes mitzuwirken und an EinfluB zu gewinnen, mul eine Infragesteliung unterbleiben, weil
ansonsten nicht #hr emsthafter Wille zum Kriterium des Parteibegriffs gemacht wird, sondemn
ihr Riickhalt in der Geselischaft. Eine solche Forderung ergibt sich aber weder aus An. 21 GG
noch aus § 2 PantG. Sie wire auch unlogisch, denn der Riickhalt in der Gesellschaft soll durch
ihre Titigkeit als Partei erst erreicht werden. Es wiirde den Grundsatz des Mehrparieiensysiems

in unzulissiger Weise einschrinken. 16

b} Hinzu kommt, dafl der Interpret iberwiegend eigene Schwerpunkie bei der Beweriung
dieser Merkmale setzen muf3. Ob er sich bei der Auslegung jedoch vom Grundsatz der Parteien-
freiheit des Art. 21 Abs. 1 Satz 2 GG leiten 148t und somit eine groSzligige Einschitzung im
Einzelfall vornimmi, ist ungewil. Der Vergleich der beiden jiingsten Beschliisse mit einer ande-
ren Entscheidung des Bundesverfassungsgerichis bestitigt diese Feststellung: Das Bundesver-
fassungsgericht hatte 1993 im Rahmen einer Wahlpriifungsbeschwerde tiber die Parteieigen-
schaft der "Unabh#ingigen Arbeiterpartei” (U.A.P.) zu entscheiden.1” Diese Partei bestand zwar
schon seit 1969, hatte sich jedoch nur in unregelmiBigen Abstiinden an Wahlen beteiligt. Auch
die Wahlergebnisse waren eher dem Bagatellbereich zuzuordnen. Sie lagen in den letzten Jah-
ren immer um die 0,0 % der giiltigen abgegebenen Stimmen.

Das Bundesverfassungsgericht stellte ausdriicklich fest, da8 der fehlende Wahlerfolg zwar ein
Kennzeichen fiir die mangelnde Emsthaftigkeit der Zielsetzung sein kémnel8, zog daraus aber
keine Konsequenzen hinsichtlich der Pareieigenschaft der U.A.P., sondem betonie, dal der
Wihler iber den Wert eines Programmes zu entscheiden habe. Der Siaat diirfe nicht in den
Grundsatz der Offenheit der Wahl eingreifen, indem er Parteien vorschnell vom Wettbewerb
ausschlieBe. Da die U.A.P. die Sechs-Jahres-Frist der fehlenden Wahlteilnahme noch nicht
iberschritten hatte, wurde ihr der Parteistatus zuerkannt,

15 8o auch I v. Miinch zu Art. 21 GG, Grundgesetzkommentar, 1995, Rdnr, 19 £,

16 G, Konow, Verfassungsrechtliche Fragen zum Parteiengeseiz, DOV 1968, 5. 73 (75{.).
17 BVerfGE 89, 266 ff.

18 A.a.0.,8.272.
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In den Beschliissen zur NL und zur FAP setzte das Bundesverfassungsgericht nunmehr andere
Schwerpunkte: Es sei anzuerkennen, dafl die Wahlieilnahme einen wesentlichen Besiandieil der
Parteititigkeit darstelle. Sie allein kdnne aber fiir die Zuerkennung der Parteieigenschaft nicht
maBgeblich sein.19 Es sei die gesamte Partei zu betrachien. In diesem Zusammenhang spiele
auch der Wahlerfolg eine Rolle. Erreiche die Partei kaum Stimmenanteile, so kdnne dies Aus-
. druck ihrer aligemeinen Situation und einer von vomherein unrealistischen und aussichislosen
Ziclsetzung sein.20

Der Vergleich der Begriindungen zeigt deutlich, wie sehr sich die einzelnen Entscheidungen
iiber die Parteieigenschaft einer Gruppe selbst beim Bundesverfassungsgericht unterscheiden.
Es ist erkennbar, daB die Zuerkennung der Parteieigenschaft - wenn auch innerhalb der gesetzli-
chen Grenzen - weitgehend im Belieben des Rechtsanwenders steht. In die Beureilung der
Parteieigenschaft einer Gruppe kénnen besonders iber das Merkmal der Emsthaftigkeit Oppor-
tunititserwiigungen und individuelle Schwerpunkisetzungen einflieBen,

c) Die Moglichkeit derariig unterschiedlicher Bewertungen fiihrt sber zu einem unertrigli-
chen MaBl an Rechtsunsicherheit.

Unter dem Gesichtspunkt der Offenheit des politischen Prozesses muB das Merkmal des
Gesamtbildes der tatsichlichen Verhiltnisse, das Aufschlufl Gber die Emsthaftigkeit der Ziel-
setzung einer Partei geben soll, in verfassungskonformer Weise mdglichst groB3ziigig ausgelegi
werden. Nur so kann gewihrieistet werden, da nicht {iber dieses Merkmal individuelle Inter
essen des Rechtsanwenders in die Beurteilung einer politischen Gruppe Eingang finden und so

in-die Parteienfreiheit eingegriffen wird.

d)  Unter dem Gesichtspunkt der Offenheit des politischen Prozesses soliie abschlieSend noch
folgendes bedacht werden: Wenn es in erster Linie demn Birger obliegt, iber den Wert einer
Partei zu entscheiden, so sollte der Staat diesem Urteil nicht vorgreifen und einer Partei, die
kaum noch Riickhalt in der Gesellschaft aufweist und sich in der Aufldsung befindet, den
Parteistatus absprechen.

Verliert eine Partei zunchmend an Riickhalt - und somit auch Mitglieder, Anhdnger und Wih-
fer - wird es ihr {iber kurz oder lang ohnehin kaum méglich sein, als Partei fortzubestehen. Das
Bundesverfassungsgericht hat selbst bemerkt, dal die Wahhteilnahme ein nicht unerhebliches
Ma8 an organisatorischem und finanziellem Aufwand erfordert.2l Verfiigt eine Partei nicht
iiber geniigend Mitglieder, wird sie daher kaum in der Lage sein, an Wahlen teilzunehmen. Bei
einer Wahlenthaltung {iber einen Zeitraum von sechs Jahren entfdlli aber kraft Gesetzes die
Parteieigenschaft, ohne dal es hierzu einer Wertung bedtirfte,

Hinzu kommt, dal insbesondere kleine, unbedeutende Parteien auf eine verstiirkie gesell-

schaftliche Unterstiitzung angewiesen sind, denn die staatliche Forderung der Parteien ist grif-

19 Vgl BVerfGE 91, 262 (267 £.); 91, 276 (284 ff.).
20 A 80,8271f;a. 8 0,S. 2891,
2l BVerfGE 91, 262 (269); 91, 276 (286).
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tenteils von einer gewissen Bedeutung der Parteien abhiingig. So ist etwa die staatliche Teilfi-
nanzierung mit einem nicht geringen Wahlerfolg verbunden. Auch die Vergabe offentlicher
Einrichtungen im Rahmen des Wahlkampfes kann je nach der Bedeutung einer Partei abgestult
werden. Der Staat wird insofemn beziiglich kleiner, unbedeutender Parteien kaum in die Pilicht
genommen.

Eine Partei, die kurz vor der Aufldsung steht, bedarf daher nicht der staatlichen Aberkennung
des Parteistatus, da der Verlust der Parteieigenschaft ohnehin nur eine Frage der Zeit ist.22
Dem Staat wiirde es besser zu Gesichte stehen, wenn er diese Parteien dem freien Spiel der
Krifte iiberlieBe, statt sie mit zweifelhaften Begriindungen vom Partcienwettbewerb auszu-
schlieflen.

V. SchluBlbetrachtung

Es hat sich gezeigt, daB die Begrindungen des Bundesverfassungsgerichts zu den Entschei-
dungen iiber die Parteieigenschaft der NL und der FAP - gemessen an Art. 21 GG und §2
PaniG - auf tOnemen FiiBen stehen. Das Bundesverfassungsgericht hiitte gut daran getan und der
Offenheit des politischen Prozesses einen groflen Dienst erwicsen, wenn es die Parteigigen-
schaft bejaht und zur Verfassungswidrigkeit Stellung bezogen hitte.

Insbesondere allen kleinen, unbedeutenden und neugegriindeten Parteien - aber auch dem kon-
kreten Rechisanwender - hat es einen Birendienst erwiesen, weil es nicht etwa zur Interpreta-
tion des Parteibegriffs einen positiven Beitrag geleistet, sondern das bestehende Mafl an
Rechtsunsicherheit eher noch vergribert hat.

22 Dies hat zwar weder bei der NL noch bei der FAP eine Rolle gespielt, weil das
Bundesverfassungsgericht sie mit grofter Wahrscheinlichkeit bei Bejahung der Parteieigenschaft
sowieso fiir verfassungswidrig erklirt hitte. Fir die Zukunft sollte dies in anderen Fillen jedoch
bedacht werden.




Hans-Peter Schneider®

Funktionelle Grenzen der Parteienfinanzierung

Das Thema ,Funktionelle Grenzen der Parteienfinanzierung®, das ich mir selbst gestelit
habe, hat mit Problemen zu tun, die nach wie vor mit der Parieienfinanzierung zusammen-
hingen, ungeldst sind und auch durch die Neuregelungen nicht geldst worden sind, und
weiter mit Problemen, die durch die Neuregelung eigentlich erst aufgeworfen worden sind
oder aufgeworfen werden.

Ich méchte das Referat mit dem Hinweis auf ein sehr akiuelles Problem beginnen, das in
Schleswig-Holstein zur Zeit die Landiagsprisidentin beschiiftigt und gewissermalien
schlaglichtartig unmittelbar in unsere Problematik einfilhrt. Sie wissen vielleicht, dal in
Schleswig-Holstein die DVU noch im Landtag vertreten ist. Die DVU ist also eine Partei,
die mit einigen Abgeordneten im Landiag vertreten ist. Sie méchie somil auch Parteien-
finanzierungsbetrige erhalten. Man weil aber gar nicht, ob sie als Partei {iberhaupt noch
existiert, Es haben seit einiger Zeit keine Parteiveranstaliungen mehr statigefunden, die
Partei selbst ist véllig inakiiv. Es wurden weder Vorstandssitzungen noch Vorsiandswahlen
durchgefithrt. Es exisiiert nur ein Rechtsanwalt, der eine Vollmacht von einem offenbar
noch im Amt befindlichen Vorstand vorweisen kann. Dieser Vorstand besitzt ein Konto, auf
das bishér diese Betriige eingezahlt worden sind. Daraufhin hat die Landtagsprisidentin die
Auffassung vertreten, die DVU existiere gar nicht mehr als Partei, auch wenn es noch Abge-
ordnete im Landtag gibe, und hat die Zahlung eingestellt. Dagegen hat die DVU durch die-
sen Rechtsanwalt geklagt, ist zundchst vor dem Verwaltungsgericht Schieswig unterlegen,
hat aber vor dem Oberverwaltungsgericht Schleswig-Holstein Recht mit der Begrimdung
bekommen, die Landtagspriisidentin sei darauf beschriinkt, nachzuprifen, ob mit befreiender
Wirkung gezahlt worden sei (also keine Doppelzahlungen erfolgten). Zu weiteren Uber-
prifungen ist die Landtagspriisidentin nicht befugt.

So die Entscheidung des OVG Schleswig. Sie ist rechtskriftig, d.h. weitere Rechtsmittel
waren nicht zugelassen. Jedenfails konnte man in diesem Fall nicht zum Bun'desverwal-
tungsgericht gehen, weil die Pareienfinanzierung in Schieswig-Holstein Landesrecht und
damit nicht reversibel ist.

Das hat die Landtagsprisidentin natiirlich nicht ruhen lassen, sondern sie hat sich tiberlegt:

Stimmt das denn eigentlich? Bin ich darauf beschrinkt, nachzupriifen, ob ich mit befreiender

* Prof. Dr. Dr. hc Hans-Peter Schneider ist Direkior des Deutschen Instituis fir
Foderalismusforschung in Hannover. Der Text gibt den am 18.04,1995 in Hagen im Razhmen des
parteienrechtlichen Seminars gehaltenen Vortrag wieder. Der Vortrag wurde frei gehalten. Der
Duktus der Rede sowie aller Beitriige wurde weitesigehend beibehalten.
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Wirkung gezahlt habe, d.h. eine zivilrechtliche Nachpriifung. Bin ich im tibrigen verpflich-
tet, weiterhin an eine Partei auszuzahien, die gar nicht mehr existiert, die nur noch sozusa-
gen durch einzelne Personen vertreten ist.

Im Verfahren wurde vorgetragen, dal wenigstens die Legitimation des Vorstandes tberprift
werden miisse, den Rechisanwalt zu bevolimichtigen, das Geld entgegenzunchmen. Auch
dies wurde vom Gericht abgelehnt. Man sei auch nicht befugt, formell nachzupriifen, ob der
Vorstand existiere.

Meines Erachtens eine sehr weitgehende Entscheidung, die - so glaube ich - an der Neurege-
lung der Parteienfinanzierung voilstindig vorbeigeht, wie ich im einzelnen gleich noch dar-
tun méchte.

Ein zweites ungelistes Problem, das schon linger besteht, ist die Frage, ob denn Parteien, so
2.B. bei der Wahlkampffinanzierung, die weniger Stimmen erreichen als ihnen in bezug auf
Abschlagszahlung schon zuerkannt worden ist, dieses Geld zuriickzahlen miissen. Es ist
wohl unstreitig, da sie zuriickzahlen miissen, die Frage ist nur: Wie kann das Geld beige-
trieben werden, wenn die Partei praktisch pleite ist? Dieser Fall hat die Gerichte in Baden-
Wiirttemberg beschiftigt. Hier ging es um die NPD. Es steilt sich also die Frage: Kann man
evil. die Zahlung von Zuwendungen an Parteien von Sicherheitsleistungen abhiingig ma-
chen, vor allem dann, wenn Abschlagszahlungen, also Vorschiisse, gewihri wurden. Das ist

bisher ungeldst.

Wenn man sich diese Probleme jetzt vor Augen fiihrt, das eine Problem, das schon frither
bestand, das andere Problem, das jetzt bei der ncuen Konzeption besteht, dann stellt man
sehr rasch fest, dal} diese Probleme nur dann geldst werden konnen, wenn man sich grund-
sdtzlich verdeutlicht, was eigentlich Parteienfinanzierung heute ist, und worin sie sich von
der {riiheren Wahlkampfkostenerstatiung unterscheidet.

Friher, seit dem 20. Band der Enischeidungssammiung des Bundesverfassungsgerichts
(E 20, 56 ff.), war es ja so, daB die Parteien Betriige als Erstattung bekamen (zunichst
2,50 DM, spiter ist das allmihlich aufgestockt worden von 3,50 DM auf 5,00 DM pro
Wahlerstimme) - 50 die Formel - zur Deckung der notwendigen Kosten eines angemessenen
Wahlkampfs: Das heilt, es handelte sich um eine Teilfinanzierung der Parteien fiir diese
spezielle Aufgabe. Dariiber hinaus hat das Bundesverfassungsgericht es damals abgelehnt,
die Parteien fir alle ihre Aufgaben zu finanzieren, inshesondere auch fiir die Aufgabe der
Parteien, politische Bildung zu vermitteln, Nachwuchs heranzubilden eic. Das war alles
unzulissig.

Dann ist das Bundesverfassungsgericht im 24. Band E 24, 300 ff.} dazu iibergegangen und
hat gesagt: Wir bleiben bei der Wahlkampfkostenersiattung, strikt beschriinkt auf diese Auf-
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gabe, lassen aber Abschlagszahlungen zu und im Gbrigen sind wir auch bei der Spende rela-
tiv groBlziigig. Auch kooperative Spenden wurden in dieser Enischeidung fiir verfassungs-
gemdl erklirt. Damit war die Wahlkampflostenersiattung de facto schon zu einer Art
Daverfinanzierung der Parteien geworden. Die Parteien haben jihelich Bewrdge bekommen.
Sie haben zwar immer gesagt, der Wahlkampf beginnt am niichsten Tag nach der Wahl, aber
sie haben diese Beirige selbstverstindlich, da sie nicht zweckgebunden waren, fir ihren
gesamten Bedarf verwendet. Mit dieser Lebensliige der Parieien, ,,wir bekommen Erstatiung
fiir unsere Wahikampfkosten, aber wir verwenden das Geld fir alle Aufgaben”, hat das
Bundesverfassungsgericht dann in seiner jingsien Entscheidung Schiull gemacht und hat
eing wahlkampfunabhingige Finanzierung fir zulissig gehalien, allerdings wiederum
konzipiert als Teilfinanzierung fiir alle Parteiaufgaben, aber nur insoweit, als die Partei - wie
es heillt - damit nicht der staatlichen Vorsorge (iberantwortet wird. D.h., die Parteien kdnnen
dberhaupt nur bis zu jenem Betrag staatlich finanziert werden, den sie ihrerseits selbst
erwirischaften, d.h. aus Spenden oder Milgliedsbeitrigen selbsi einnehmen. Eine
Vollfinanzierung ist verfassungswidrig, eine Teilfinanzierung fir alle Aufgaben aber nur bis
zur Hilfte dessen, was sie selbst erwirtschaften. Dann ist noch eine absolute Obergrenze
gesetzt worden, die 1993/94 so ungefibr bei 230 Millionen lag. Die Parteien haben sich bei
der Neuregelung diesem Konzept weitestgehend angeschiossen. Sie haben zwar doch einige
Regelungen aufgenommen, die ich fir problematisch halte. So haben sie etwa eine Sockel-
betragsregelung aufgenommen in der Weise, dall nun doch fiir die ersten 5 Mio. Wihler-
stimmen ein erhShter Betrag angesetzt wird, stagt 1,00 DM 1,30 DM, und fiir jede einge-

nommene Spendenmark 4,50 DM. Das ist der jetzige Satz.

Was hat sich geiindent? Wenn man dieses neue System ganz sireng mit anderen Formen
staatiicher Finanzierung vergleicht, ist dies ein Subventionssystem, das weitgehend identisch
ist mit anderen Subventionssystemen, etwa Subventionierung von Kirchen iber die
Staatsleistung, oder Subventionierung von Verbinden oder anderen Organisationen, an de-
nen der Staat ein Interesse hat. Nun gibt es, wie Sie alle wissen, fliir Subventionsempfinger
in der Bundeshaushalisordnung, auch in den Haushaltsordnungen der Linder, bestimmte
Regeln. So miissen die Subventionen nidmlich zweckentsprechend verwendet werden und
zuriickgezahlt werden, wenn der Zweck nicht erreicht wird. Subventionen umnterliegen einer
vollstindigen Kontrolle durch die Rechnungshéfe usw. usf. Es ist interessant, zunéchst vom
Subventionsrecht her zu fragen, ob eigentlich die jetzigen Neuregelungen der Parteienfinan-
zierung sachgerecht sind und den normalen Kriterien entsprechen, die fiir Subventionsemp-

fanger - gleich welcher Art und Giite - allgemein gelten. Dazu werde ich noch kommen.
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Auch mein Institut ist Subventionsempfiinger und unterliegt relativ strikten Regeln, z.B.
Verwendungsnachweisen.

Wenn man von daher dieses System untersucht, stellt man sehr rasch fest, dall die Parteien
in weitem Umfange als Subventionsempfinger privilegiert sind. Sie unterliegen nur einer
eingeschrinkien Rechnungshofskontrolle, und sie sind nun Dank ihrer besonderen Steflung,
ihrer verfassungsrechtlichen Stellung - Stichwort: Parteienprivileg - und der Taisache, daf es
den Grundsatz der Chancengleichheit gibt, nun eigentiich Subventionsempfinger besonderer
Ari. Sie haben kraft Verfassungsrechis hier eine Position, die nur sehr schwer iberprifbar
ist, wie die oben genannte Entscheidung des OVG Schleswig zeigt, Ich denke, daf8 damit so

ungefédhr der Problembercich abgesteckt ist, um den es mir geht.

Ich mdchte nur einige Thesen hier einfach mal formulieren und verireten, die wir dann dis-
kutieren konnen: Welche funktionellen Grenzen der Parteienfinanzierung gibt es eigentlich
nach dem neuen System? Insbesondere stelit sich die Frage: Stelli etwa das Gebot der inner-
parteilichen Demokratie eine solche Grenze dar? Und wie verhiilt es sich dann zum
Parteienprivileg und dem Grundsatz der Chancengleichheit, wenn man sagt, es ist eine
Grenze? Also alles relativ schwierige Fragen. Ich beginne zuniichst ma! mit dem konkreten
Fall in Schleswig-Holstein, Das Gutachten, das ich bei dieser Frage zu erstellen habe, ist
zwar noch nicht fertig, aber es gibt einige Thesen, die ich hier vortragen méchte und disku-
tieren will, weil ich glaube, daf8 das ein guter Einstieg ist. Zunichst méchte ich mich zum
Gegenstand und zum Umfang des Priifungsrechis des Landtagsprisidenten iuBem. Man
kann das mihelos auch auf andere Landtage oder den Bundestag als auszahlende Stelle
iibertragen.

Ist es tatséchlich so, daf} der Parlamentspriisident/die Parlamentsprisidentin auf die Uberprii-
fung der Zahlungen mit befreiender Wirkung beschriinkt ist? Ich meine, nein! Ich denke, daf}
die Prisidenten jeweils ein formelles Priifungsrecht haben, bevor sie solche Betrige an die
Parteien auszahlen. Dieses formelle Priifungsrecht erstreckt sich auf die OrdnungsméBigkeit
der Antragstellung, auch auf die Legitimation des Antragstellers. Hier hitte demnach min-
destens {iberpriift werden miissen, ob die Einzugsvollmacht, die Einzugsermichtigung, die
der Anwalt hat, tatsichlich noch vorhanden ist und ob der Vorstand diese Legitimation nun
ausstellen kann. Es besteht ein berechiigles Interesse der staatlichen Stelien, sich zu
vergewissern, dal sie ihre Zahlungen an politische Parteien nicht nur mit befreiender Wir-
kung leisten (so das OVG Schleswig), sondern eben auch an jemanden, der tatsichlich
materiell befugt ist, das Geld entgegenzunehmen, zu verwalten und auch an die Parteien
entsprechend weiterzuleiten. In diesem Zusammenhang, wirde ich meinen, miilte auch

iiberpriift werden kénnen, ob und wann Vorstandswahlen stattgefunden haben. Ob man nun
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die OrdnungsmiBigkeit der Vorstandswahlen im einzelnen iiberpriift, z.B. ordnungsgemiBe
Einladung, ist eine andere Frage. Da wiirde ich sagen, sollte man nicht zu weit gehen. Aber
die Tatsache, daBl und wann Vorstandswahlen stattgefunden haben, sollte auch Gegensiand
der Priifung sein kdnnen. Es wiirde kein Subventionsempfinger irgendeinen Pfennig vom
Staat bekommen, wenn nicht die ordnungsgemifle Verwaltung sichergestellt wire, wenn
nicht ein Vorstand existierte, der den Antrag sieilt.

Ich wiirde dariiber hinausgehend auch sagen, die auszahlende Stelle, also jeweils die Prisi-
denten, haben ein materielles Priifungsrecht, und zwar deshalb, weil heute die Zahlungen der
politschen Parteien im Grunde Subventionen darstellen. Daher muB auch die subventionie-
rende Instanz insoweit sichergehen, dall die Voraussetzungen fiir die Zahlungen vorliegen.
Dieses materielle Priifungsrecht bezieht sich in erster Linie auf die Parteieigenschaft. Die
antragstellende Partei muB den Anforderungen geniigen, die das Parieiengesetz in § 2 mit
dem Begriff der Partei verbindet. Weder die Zulassung einer Partei zu Wahlen durch den
Bundes- oder Landeswahlieiter noch deren tatsiichliche Teilnahme an Wahlen oder ihre
Vertretung in einem Parlament oder gar die Vorlage von Rechenschafisberichten allein be-
grinden bereits eine unwiderlegliche Vermutung der Parieicigenschaft. Vielmehr hat die
Feststellung der Parteieigenschaft einer politischen Vereinigung bei der Anwendung der
gesetzlichen Bestimmungen von Fall zu Fall durch die zustindigen Behérden und Gerichie
zu erfolgen. Nun ist es so, da8 ja die jeweiligen Landeswahlleiter oder Bundeswahlleiter auf
der Grundlage der Steflungnahmen von Landes- und Bundeswahlausschiissen auch bei der
Anmeldung einer Partei zu Wahlen diese Frage zu priifen haben. Es wird allerdings dort ein
relativ groBziigiger Mallstab angelegt. Ich meine, entsprechend miiBte auch ein groBziigiger
Malstab bei der Priifung der Parteieigenschaft durch die Landtagsprisidenten angelegt wer-
den, damit nicht von vornherein hier Parteien benachieiligt sind, die zwar mdglicherweise
keine Chancen haben, gewihlt zu werden, aber trotzdem als Parteien existieren, Es muf eine
dhnliche, vielleicht die gleiche Priifung erfolgen, wie sie die Landes- oder Bundeswahlleiter
vornehmen.

Weiterer Gegenstand des materiellen Prifungsrechis der Landtagsprisidenten ist insbeson-
dere auch die ordnungsgemifle Griindung einer politischen Partei und ihr Fortbestand, d.h.,
die Partei mu} insoweit auch die gleichen Unterlagen beibringen, wie sie beigebracht wer-
den miissen, wenn es um ihre Zulassung zu Wahlen geht. Verfahrensmingel, die das Ent-
stehen einer Partei hindern, sind dabei ebenso zu beriicksichiigen wie Umsisinde, die zur
Aufldsung oder Spaltung einer Partei fithren. Es konnte ja auch sein, da die Partei sich
aufldst oder sich spaltet. Wenn dann das OVG Schleswig Recht hitte, miiie in diesen Fil-
len weiter gezahlt werden. Dann stellt sich die Frage, an welchen Teil zahlt eigentlich der

Président aus? Insoweit gibt bereits § 18 Abs. 8 des jetzigen Parteiengeseizes einen gewissen
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Hinweis. Dort heifit es nimlich, dafl die Partei vom Zeitpunkt der Auflésung aus der
staatlichen Finanzierung ausscheidet. Das muf} ja tiberpriift werden kdnnen. Was passiert,
wenn eine Partei sich spaltet? LiBt das die Parteienfinanzierung unberiihrt? Ob man das
analog tibertragen kann, ist voilig offen.

Das materielle Priifungsrecht der auszahlenden Stelle, also des Landtagsprisidenten, findet
jedoch dort seine Grenzen, wo die Verbotstatbestinde des Art. 21 Abs. 2 GG beriihri sind. In
diesen Fillen, also Kampf gegen die freiheitliche demokratische Grundordnung usw., wird
das materielle Prifungsrecht durch das sog. Parteienprivileg und das Entscheidungsmonopol
des Bundesverfassungsgerichts iiberlagert. Es kann also die Auszahlung nicht mit dem
Argument verweigert werden, die Partei wende sich gegen die freiheitliche demokratische
Grundordnung, Soweit ist - glaube ich - klar, dal das Parieienprivileg eine Verweigerung
von Zahlungen aus diesern Grunde verhindert.

Dariiber hinaus ist bei der Ausiibung des materiellen Priffungsrechis, namentlich soweit ein
Beurteilungsspielraum besteht oder ein Ermessen eingerfumt wird, der Grundsatz der Chan-
cengleichheit der Parteien zu wahren, Dieses Prinzip ist, wie Sie wissen, strikt und formal zu
handhaben. Politische Erwiigungen diirfen dabei keine Rolle spielen. Soweit zuniichst mal
die Frage: Kann und darf und inwieweit kann oder darf die auszahlende Stelle iiberpriifen.
Frither war dies kein Problem. Frither konnte man sagen, daf} jemand, der an Wahlen teilge-
nommen hat, Partei ist. Das ist vorher vom Bundes- oder Landeswahlleiter gepriift worden,
und wenn er teilgenommen und Stimmen bekomimen hat und iber diese 0,5 %-Schranke
kam, erhielt er Geld. Es war also iberhaupt kein Problem. Es wird jetzt erstmals wirklich zu
einem Problem, das durch die Neuregelung tiberhaupt nicht erkannt und auch nicht hinrei-
chend geldst worden ist.

Nun hat das Parteiengesetz, die Neuregelung der Parteienfinanzierung, allerdings einige
interessante Verkniipfungen vorgenommen, in der Weise, dal Zahlungen ganz eingestellt,
Geld zuriickgefordert oder sonstwie gekiirzt werden kann, wenn die Partei ihrer Rechen-
schaftspflicht nicht voll nachkommit. Ich will das gleich kurz nochmal zusammengefafit
erwihnen. Also, es besteht eine Verbindung von staatlicher Parteienfinanzierung und
Erfiillung von Rechenschaftspflichten nach Art. 21 Abs. 1 Satz 4 GG. Die Frage ist, ob man
von daher weitergehend sagen kann, daB auch das Gebot der innerparteilichen Dernokratie
eine solche funktionelle Grenze der Parteienfinanzierung darstellt. Nailirlich nicht de lege
lata, aber moglicherweise de lege ferenda. Die Frage ist: MiiBte das Parteiengesetz nicht
insoweit ergénzt werden, dall auch Anforderungen, die sich aus dem Gebot der innerpartei-
lichen Demokratie nach Art. 21 Abs. 1 Satz 3 GG ergeben, Auswirkungen auf die Parteien-
finanzierung haben? Natiirlich gerit man hier sehr stark in die Nihe von Art. 21 Abs. 2 GG,

vor allemn wenn man das SRP-Urteil ansieht, das ausschlieSlich mit dem Verstof gegen das
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Gebot der inneren Demokratie begriindet - da waren es 2.B. auch Fihrerstrukturen, die zum

Verbot der SRP gefiihrt haben,

Zuniichst méchte ich noch einmal die Zusammenhinge zwischen der Parieienfinanzierung
und der Rechenschaftspflicht in Erinnerung rufen, also zwischen der Neuregelung im Par-
teiengesetz (3§ 23 ff.) und dem Art. 21 Abs. 1 Satz 4 GG.

In § 23 Abs. 4 PartG wird bereits die Festsetzung staatlicher Mittel an die Vorlage eines
ordnungsgemiBen Rechenschaftsberichis gekniipft. Der Prisident des Deutschen Bundesta-
ges, und entsprechend auch der Landtage, darf hier die Mittel so lange nicht festsetzen, wie
ein den Vorschriften des 5. Abschnittes des Parteiengeseizes entsprechender Rechenschafis-
bericht nicht eingereicht worden ist. All dies, was ich jetzt sage, wird offenbar vom Gesetz-
geber als vollkommen problemlos und fiir vereinbar mit der Chancengleichheit edlir.

Wird ein Rechenschaftsbericht nicht bis zum 31. Dezember des laufenden Jahres eingereicht,
erfolgt die endgiiltige Festsetzung ohne Beriicksichtigung der Zuwendungen, d.h. chne
Berilicksichtigung der Mitgliedsbeitrige und Spenden an die Partei, die im Rechen-
schaftsbericht nicht enthalten sind. Das bedeutet: Die Partei bekommt praktisch nichts, weil
sich die Hohe der staatlichen Finanzieung ja an den Spenden und Mitgliedsbeitrigen
orientiert.

Eine Partei kann sogar ihren Anspruch auf staatliche Mittel volistindig verlieren, wenn sie
den Rechenschafisbericht nicht bis zum 31. Dezember des folgenden Jahres eingereicht hat
(8 23 Abs. 4 Satz 3 PartG).

Wenn eine Partei Spenden nicht den Vorschriften des Parteiengesetzes enisprechend verdf-
fentlicht (§ 25 Abs. 2 PanG) verliert sie den Anspruch auf staatliche Mittel in Héhe des
Zweifachen der nicht ordnungsgemal erlangten Betrige als Sanktion (§ 232 Abs. 1 PantG).
Bei diesen Bestimmungen, die ich genannt habe, wird der Zusammenhang zwischen der
Rechenschaftspflicht und der Auszahlung von staatlichen Mitteln recht deutlich, ohne daB
der Gesetzgeber hier offenbar ein Problem mit der Chancengleichheit der Parteien oder mit
dem Parteienprivileg gesehen hat,

Nun hingen aber Rechenschaftspflicht und staatliche Finanzierung eng zusammen. Es gibt
da einen Sachzusammenhang, so dafl man diesen Fragenkreis sicher problemlos regeln kann,
ich habe keine Bedenken. Die Frage ist, ob ein solcher Sachzusammenhang auch
moglicherweise mit anderen Bestimmungen des Parteiengesetzes oder der Verfassung be-
steht.

Die sich aus den genannien Zusammenhingen zwischen staatlicher Parieienfinanzierung und
Rechenschafispflicht ergebenden Uberlegungen in einer engen sachlichen Verbindung

zwischen Subvention und dem damit zusammenhingenden erforderlichen Verwendungs-
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nachweis rechtfertigt meines Erachiens die entsprechende Kiirzung oder Streichung von
Mitteln und den darin liegenden Eingriffen in die Chancengleichheit der Parteien. Eine &hn-
lich enge sachliche Verkniipfung besteht zwischen der staatlichen Parteienfinanzierung
einerseits und den {brigen institutionellen, organisatorischen und prozeduralen Anforde-
rungen an eine politische Partei de lege lata nicht, Insbesondere wird die Beachtung des
Gebots der innerparteilichen Demokratie (Art. 21 Abs. 1 Satz 3 GG) vom Parteienprivileg
des Art. 21 Abs. 2 GG umfaBt. Erst wenn die Abkehr von demockratischen Organisations-
grundsitzen in der inneren Ordnung der Partei einen solchen Grad erreicht, daf} sie nur als
Ausdruck einer grundsitzlich demokratiefeindlichen Haltung erklarbar ist, kann die Pariei
vom Bundesverfassungsgericht verboten werden, so das SRP-Urteil im 2. Band (E 2, 11{f.).
Bis zu diesem Zeitpunkt darf eine Partei weder in ihrem Bestand angetastet noch in ihrer
politischen Titigkeit behindert werden. Dies ist stindige Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts.

Auf der anderen Seite ergibt sich allerdings aus dem Parteienprivileg des Art. 21 Abs. 2 GG
meiner Ansicht nach keineswegs zwingend, daB politische Parteien bis zu ihrem Verbot auch
staatlich gefdrdert werden missen. Das ergibe sich allenfalls aus dem Grundsatz der Chan-
cengleichheit. Dariiber wird meines Erachtens noch zu reden sein. Der Staat ist nidmiich, wie
das Bundesverfassungsgericht in stindiger Rechtsprechung immer wieder betont hat,
keineswegs verpflichtet, dafiir zu sorgen, dafl der Geldbedarf der politischen Parteien be-
friedigt wird. Das Grundgesetz hat den Parteien das Risiko eines Fehlschlagens ihrer Be-
mithungen um ihre Finanzierung keineswegs abgenommen. Alles Siitze aus Entscheidungen
des Bundesverfassungsgerichts, Es gibt also keinen generellen Anspruch auf staatliche Fi-
nanzierung: Nur wenn der Staat finanziert, dann muB er dies chancengleich tun.

Der Staat ist aber an einer finanziellen Férderung der Parteien auch nicht gehindert. Sofern
die Parteien nicht der staatlichen Vorsorge iiberantwortet werden und die vom Grundgesetz
gewihrleistete Offenheit des politischen Prozesses nicht beeintriichtigt wird. In verfassungs-
rechtlicher Hinsicht ist der Gesetzgeber dabei an den Grundsatz der Chancengleichheit der
Parteien und an das gleiche Recht des Birgers auf politische Teithabe gebunden. Diese
Prinzipien sind zwar streng formal zu verstehen, verbieten jedoch nicht jede sachgerechte
Differenzierung. Vielmehr lassen sie eine unterschiedliche Behandlung der Parteien aus
einem besonders zwingenden Grund zu. Dieser zwingende Grund der umterschiedlichen
Behandlung eines an sich formal in gleicher Weise zu handhabenden Finanzienmgsmodus
war bisher die politische Stérke der Partei, die an Stimmenanteilen abzulesen war, also pro-
portional.

Die Frage ist jetzt, nach dem neuen System, und dariiber sollten wir diskutieren, ob, wenn

man jetzt Subventionsgrundsitze anwendet, es nicht noch weitere sachgerechte Griinde gibt,
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um Parieien von einer Finanzierung auszuschlieBen und/oder ihnen die Mistel zu kilrzen.
Hier kommen wir an einen kritischen Punkt. Ich versuche jetzt eine Arnt Gedankenexpe-
riment und wende Subventionsgrundsitze auf die Parteienfinanzierung an.

Wiirden wir Subventionsrecht anwenden, so wiire sicher ein awingender Grund fiir die Kiir-
zung oder Streichung von Mitteln thre zweckwidrige Verwendung. Wenn sich also heraus-
stelit, dal Parteien die Mittel nicht zur Erfiillung ihrer Aufgaben verwenden, sondern zu
ganz anderen Zwecken (vielleicht, damit der Parteivorsitzende sich ein schines Haus bauen
kann oder um irgendwelche Befreiungsbewegungen in der Dritten Welt zu unierstiitzen,
wiirde sich fiir jeden Subventionsempfinger sofort das Problem siellen, ob er nicht zuriick-
zahlen muB. Wenn ich Mittel nicht fiir den satzungsgemiBen Zweck meines Instituts ver-
wende, werde ich wahrscheinlich nichi umhin kommen, diese zurlickzuzahlen - also zwerk-
dienliche Verwendung. Da sich die staatliche Forderung der politischen Parieien nicht mehr
nur auf die Erstattung der notwendigen Kosten eines Wahlkampfes beschrinki, kot einer
zweckgerechien Mittelverwendung und deren Kontrolle besondere Bedeutung zu. Sie erfolgt
normalerweise Ober die Rechnungshife.

Ein zweiter wichtiger Grund fiir die Einschrinkung oder Aussetzung der staatlichen Finan-
zierung kénnte im konkreten Fall anzunehmen sein, wenn {ber die Mittel in stralbarer Weise
verfigt wird: zweckdienliche Verwendung, strafbare Verfligung, also Betrug, Unterschla-
gung, Untreue usw.

Dies ergiibe also, daB im Falle der Zuwiderhandlung die staatlichen Riickforderungsansprii-
che geitend gemacht werden kdnnen, wie das sonst auch aligemein im Subventionsrecht
iiblich ist. Wenn sogar das Parteienprivileg des Art. 21 Abs. 2 GG die Funkiionire oder
Mitglieder einer politischen Partei auch bei ihrer parteispezifischen Betftigung nicht vor
strafrechtlicher Verfolgung schiiizi, so gilt dies erst recht fiir den Grundsaiz der Chancen-
gleichheit, in den mit einem Entzug oder Teilentzug staatlicher Mittel bei einzelnen Parielen
zwangsliufig eingegriffen wiirde.

Ein dritter Grund - ob zwingend, dariiber miiiten wir diskutieren - ist nailirlich die ganz
zentrale Frage der Aufgabenerfiillung der politischen Parteien. Sie kermen ja alle den sehr
umfangreichen Aufgabenkatalog des § 1 Abs. 2 Part(3, der nun - die Paricien haben das
damals mit groem Eigeninteresse, grofler Werbung hineinschreiben lassen - alles Guie und
Schéne, was so politisch eigentlich mdglich ist, dort den Parteien als Aufgabe zuschreibt.
Nach dem Grundgesetz wirken sie an der politischen Willensbildung des Volkes mut, dort
sind sie im Grunde dann schon -ich wirde mal sagen - die Herren der politischen
Willensbildung. Wenn man jetzt die mangelnde Aufgabenerfiillung der Paricien im Sinne
von § 1 Abs. 2 PartG zum Kiriterium fiir die Finanzierung macht (im Subventionsrecht wire

das sachgerecht), kommt man natiirlich schon in gewisse Schwierigkeiten, denn wer will
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feststelien, ob die Parteien ihre Aufgaben optimal, sachgerecht, effizient usw. transparent
und kontrollierbar erfiillen. Hier habe ich gewisse Zweifel. Nehmen wir mal an, eine Aui-
gabe, etwa die Ausbildung politischen Nachwuchses, fallt véllig aus. Wie will man das
iiberpriifen? Ich wiirde sagen, hier gibt es nur die Méglichkeit in Grenzfillen, in Exiremfil-
len von der Aufgabe her auf eine entsprechende Kiirzung der Finanzierung zu schliclen,
wenn also nicht nur einzelne Aufgaben nicht hinreichend wahrgenommen werden, sondermn
wenn die Partei insgesamt ihrer Mitwirkungsaufgabe, wie sie in Art. 21 Abs. 1 GG geregelt
ist, nicht mehr nachkommt, wenn sie also in der Offentlichkeit nicht mehr prisent, wenn sie
nicht mehr existent ist. Dann kénnte man von einer mangelnden Aufgabenerfiillung spre-
chen. Dann I4ge ein Grund vor, die Finanzierung einzustellen, zu streichen usw.

Man kdnnte auch vom Parteienbegriff her argumentieren. Wenn eine Partei nicht an minde-
stens zwei Wahlen teilnimmit, wobet dieser Turnus einmal unterbrochen sein kann, ist dies
ein Indiz fiir mangelnde Aufgabenerfiillung. Aber man kommt hier in eine etwas graue
Zone, weil das allzu leicht natlirlich auch als ein Vorwand genommen werden kann, um
bestimmte Parteien von der Finanzierung ausschlieBen. Man muf allerdings immer hinzu-
fiigen, daff dies natiirlich alles kontrollierbar ist, weil die Pariei, wenn sie denn die Mirel
nicht bekommt, beim Verwaltungsgericht eine enisprechende Xlage einreichen kann.

(ibt es weitere zwingende Griinde fiir eine Kiirzung, Streichung, Einstellung der Zabhiun-
gen? Hier habe ich mir mal Gedanken gemacht, ob nicht mdglicherweise doch die Regelun-
gen iiber die innere Ordnung der Parteien gewisse Anhaltspunkte geben kénnien. Ein vierier
zwingender Grund fiir eine Reduktion oder Streichung der staatlichen Finanzierung kann
sich aus einem schweren nachhaltigen und dauverhaften Verstofl gegen unabdingbare Vor-
schriften des Parteiengesetzes {iber die innere Ordnung der Parteien im zwellen Abschnitt
ergeben.

Diese einfachgesetzlichen Regelungen sind {iberwiegend konkreter Ausdruck des Verfas-
sungsgebots innerparteilicher Demokratie, dem das Grundgeseiz den gleichen Rang beimifit
wie dem Grundsatz der Chancengleichheit. Im Einzelfali miiten dann beide Prinzipien, also
auf der einen Seite innerparteiliche Demokratie, auf der anderen Seite Chancengleichheit,
einander so zugeordnet werden, dafl sie optimal zur Wirkung gelangen kénnen - Stichwort:
praktische Konkordanz. Das kann dazu fithren, dafl bei groben VerstdBen einer Pariei gegen
demokratische Grundsitze ihr staatliche Mittel jedenfalls so lange vorenthalten werden, und
damit ihre Chancengleichheit so lange beeintriichtigt ist, bis sie wieder zu einer den Vor-
schriften des Parieiengesetzes entsprechenden inneren Ordnung und Willenshildung zu-
riickkehrt.

Was geschieht aber, wenn nachweislich tberhaupt keine Willensbildung mehr statifindet,

wenn einfach keine Parteitage mehr abgehalten werden, keine Vorstandswahlen, wie dies
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offensichtiich bei der DVU der Fall war? Dann wiirde auch der Grundsatz der innerpartei-
lichen Demokratie eigentlich nichis mehr hergeben. Dann kénnte man héchstens vom Par-
teienbegriff her sagen, die Partei existiert nicht mehr, sie entfaltet keine Wirkung mehr. Sie
existiert allenfalls noch in der Person einzelner Abgeordneter im Landtag, die aber keine
Riickbindung mehr haben. Die Priifung und Feststellung, ob solche zwingenden Griinde im
konkreten Fall vorliegen - ich darf sie hier noch einmal nennen: die zweckwidrige Verwen-
dung der Mittel, die Verfiigung iiber die Mittel in strafbarer Weise, die mangelnde Aufga-
benerfiillung oder gravierende VerstdBe gegen das Gebot der innerparteilichen Demokratie -,
die vom Grundsatz der Chancengleichheit abzuweichen gestatten, ist meines Erachtens
Sache der fiir die Auszahlung der staatlichen Mittel zustindigen Stellen. Jede Verwaltungs-
behdrde prift die Voraussetzung fiir eine Subvention, prift, ob der Subventionsempfinger
nun den Richtlinien des Subventionsrechis gerecht wird, bevor sie Miitel auszahlt. Dies
miiBte auch eigentlich hier durch den Parlamentspriisidenten erfolgen. Wobei man sagen
mul, daB natiirlich ein rechiskriftiges Strafurteil vorliegen muB, wenn in strafbarer Weise
verfiigt wird. Gegen die Enischeidung der zustindigen Stelle ist nach Art. 19 Abs. 4 GG
iV.m. 40 Abs.1 VwGO der Rechtsweg zu den Verwaltungsgerichten offen. Dies ist

durchaus nachpriifbar.

Ja, soweit die Uberlegungen, die man anstellen kann, wenn man das neue System der Partei-
enfinanzierung mit dem herkémmlichen Subventionsrecht vergleicht. Die Frage ist num:
Kann man zu soichen Ergebnissen schon de lege lata kommen, oder bediirfte es dazu einer
Anderung des Parteiengesetzes? Diese Frage will ich abschlieflend noch einmal kurz an-
schneiden.

WNach § 18 Abs. 1 PartG haben die Parteien einen Rechtsanspruch auf die Zuwendung staat-
ticher Mittel, wobei sich die Berechnungskriterien abschlieBend aus § 18 Abs.1 Saz 2
PartG ergeben. Daher bedarf meines Erachiens jede Modifikation, Einschrinkung oder
Entzichung dieses Anspruchs ebenfalls einer gesetzlichen Grundlage, so wie auch bei der
Nichterfilllung von Rechenschaftspflichten das Parteiengesetz in Ausnahmetatbestinden
genau vorsieht, wann Mittel gekiirzt werden kdnnen, wann Mittel nicht ausgezahlt werden.
Ich wiirde sagen, all dies, was ich vorgetragen habe, 1a8t sich auf der Grundlage des gelten-
den Parteienvechis nicht realisieren. Insofem miiBte das Parteiengesetz erghinzt und geéndert
werden. Es wire aber ohne Verfassungsinderung mdglich. Darum geht es mir im wesentli-
chen, ohne daB man den Art. 21 GG erwa dndern miiBite,

Im Rahmen des herkdmmlichen Systems wiren meines Erachtens die funktionellen Grenzen
durchaus im Wege der Anderung des Parteiengesetzes realisierbar. Bei zweckwidriger Ver-

wendung staatlicher Mittel - ich gehe jetzt noch einmal die einzelnen Tatbestinde durch -
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konnte eine Bestirnmung in das Parieiengesetz auf genommen werden, die dem § 44a Abs. 1
der Bundeshaushaltsordnung entspricht. Werden danach Zuwendungen entgegen dem Fest-
setzungs- und Auszahlungsbescheid nicht zv den vorgesehenen Zwecken verwendet oder
werden mit der Zuwendung verbundene Auflagen nicht beachiet (das scheidet méglicher-
weise hier aus), kann der Bescheid ganz oder teilweise mit Wirkung fiir die Zukunft oder fiir
die Vergangenheit widerrufer: werden. Es entsteht ein Erstattungsanspruch des Staates, mit
dem gegen die laufende oder kiinftige Zahlung aufgerechnet werden kann.

Zweitens, bei strafbarer Verfligung {iber staatliche Mittel durch Funktionidre oder Mitglieder
politischer Parteien sollte eine Sanktionsnorm vorgesehen werden, die sich an § 73 Abs. 1
StGB orientieri. Danach hat das Gericht, wenn ein Téter oder Teilnehmer aus einer rechis-
widrigen Tat einen Vermdgensvorieil erlangt hat, dessen Verfall anzuordnen. Soweit diese
Norm nicht ohnehin auch schon fiir den kriminellen Umgang mit der staatlichen Parieienfi-
nanzierung bereits gilt, kdnnte nach Vorliegen eines rechtskriftigen Strafurteils zugleich der
auszahlenden Stelle die Befugnis eingerfiumt werden, einen solchen Verfall anzuordnen und
ggf. den Riickzahlungsanspruch mit laufenden oder kiinftigen Zahlungen zu verrechnen.

Bei schweren und nachhaltigen Versidfen einer Partei gegen zwingende Vorschrifien der
inneren Ordnung, innerparteilichen Demokratie, ist an eine neue Bestimmung im Parteien-
gesetz zu denken, welche die Rechtsgedanken aus §§ 19 Abs. 4 Satz 3, 23 Abs. 4 Satz 3, 23
Abs. 1 PartG aufgreift. Das sind all die Bestimmungen, die eine Kiirzung oder Streichung
von Mitteln im Zusammenhang mit der Rechenschaftspflicht miteinander verbindet. Danach
kénnte eine Partel bei bestimmten Zuwiderhandlungen gegen einzelne Regelungen in den
§§ 8 bis 13 und 15 PanG ihren Anspruch auf sizatliche Mittel aus § 18 Abs. 1 PantG ganz
oder teilweise verlieren. Man miBte sich natiirlich nur noch {ber die Kriterien unterhalten.
Ob es ausreicht beispiclsweise, dafl etwa eine Partei dem § 15 Abs. 4 PantG zuwider
Minderheiten kein eigenes Antragsrecht einrfumt. Man miiBte sich darber klar werden, wo
die Schwelle fiir nachhaltige dauerhafte VerstOle gegen Grundsiéitze der innerparteilichen
Demokratie liegt. Auch das nachzuprifen, wire dann Sache der auszahlenden Stelle.

Der weitere Punki hingt jetzi nicht mehr unmittelbar mit diesen funktionellen Grenzen
zusammen. Weiter sollte im Parteiengesetz ausdriicklich klargestellt werden, daf8 Riickforde-
rungs- oder Erstaitungsanspriiche des Staates mit laufenden oder kiinftigen Zahlungen ver-
rechnet werden kénnen. Ich meine, das ist fast eine Selbstverstdndlichkeit. Das Parteienge-
setz sieht aber eine solche Aufrechnung oder Verrechnung zur Zeit nicht vor, und es ist au-
Berordentlich strittig, ob das tiberhaupt zulissig ist.

schlieBlich, und das ist ein weiterer Punkt, {ber den ich auch schon anfangs gesprochen
habe, miilite erwogen werden, ob die Auszahlung staatlicher Mittel an kleinere Splitterpar-

teien, sagen wir mal mit einem: Stimmenantei]l zwischen 0,5 und 2,5 %, wegen der Gefahr
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eines Ausfailens von Erstattimgsanspriichen nach tiberhdhten Abschlagszahlungen nicht von
einer Sicherheiisleistung (Bankbiirgschaft u.4.) abhiingig gemacht werden sollte. Das ist ein
Problem, das schon immer bestand und das wir bisher auch noch nicht hinreichend geldst
haben.

Soweit mein Vortrag. Ich habe versucht, mich an eine Dreiviertelstunde zu halten, Es ist mir
- glaube ich - sogar auch gelungen. Ich wiirde mich freuen, wenn wir jetzt in eine angeregte

Diskussion einsteigen kénnten und danke Ihnen fiir Thre Aufmerksamkeit.

Tsatsos: Herzlichen Dank, lieber Peter. Ich méchie versuchen, die Diskussion durch einige
einfithrende Bemerkungen zu ermutigen, aber das Spektrum der Probleme, die Du darge-
stellt hast, ist so breit, daf} natiirlich iede einfiihrende Bemerkung auch die negative Funk-
tion haben kann, die Diskussion einzuengen. Das méchte ich nicht tun.

Allerdings méchte ich - unter Deinem EinfluB - einen grundsitzlichen Gedanken eniwickein
und Dich fragen, ob diese rechtspolitische und rechistheoretische Konzeption aus Deinen
Ausfithrungen resultiert, Ich werde die Frage ein bifchen -sagen wir mal provokativ -
darsiellen,

In einer sehr pidagogischen Weise hast Du mit einem Prifungsfall begonnen: Kann die
Landtagsprisidentin und wie weit kann die Landtagsprisidentin mit der Prifung der Zulds-
sigkeit der Finanzierung der DVU vorgehen? Sodann hast Du nach Kriterien gesucht, nach
denen die Priifung evtl. statifinden soll; Stichwort: Innerparieiliche Demokratie, ordnungs-
gemiBe Griindung und subventionsrechiliche Aspekie. Ich habe drei unter vielen Aspekten
genarmnt. Wern ich die Frage zu beantworten habe, wie weit die zustindige Behdrde mit der
Priifung gehen kann, mu8 ich doch nicht die eindeutigen Fille vor Augen haben. Denn dort
spielt das Thema keine Rolle, sondemn bei den Grenzfillen; da, wo ich nicht weil, ob eine
Partei vorliegt, wo ich unsicher bin, ob sie besteht.

Also, die Bedeutung der Frage, die Du stellst, ergibt sich in den absoluten Grenzfillen. Je
deutlicher der Fall ist, desto unwichtiger ist die Frage, was die Landfagsprésidentin kann
oder nicht kann. Wenn ich allerdings ither die Grenzfille nachdenke, arbeite ich auch - ob
ich es zugebe oder nicht - mit einer Vermutung, d.h. immer mit einer dubio, die mich dann
zu einer Losung flihrt.

Hier lautet das Dilemma: Was ist gefihrlicher {Gir das Verfassungsleben? Oder anders ausge-
driickt: Was ist verfassungskonformer? Wenn ich in dubio dort Geld gebe, wo ich es nicht
geben sollte oder dort kein Geld gebe, wo ich es geben solite? Ich meine, im politischen

ProzeB, nicht im Kommerz!

Schneider: Ja, ja, das ist natiirlich eine sehr gute Frage.
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Tsatsos: Und ich habe jetzt - sagen wir mal als Empfanger - nicht nur durch Deine gefubler-
ten Gedanken, sondern auch durch Deine nicht ausgesprochenen Gedanken eher die Vermu-
tung gewonnen, dafl Du mehr Angst hast, dort Geld zu geben, wo man es nicht soll, als dort
keines zu geben, wo man es sollte.

Und meine erste Frage lautet daher: Welche Vermutung soll hier - in den Grenzfiilen - die

entscheidende sein?

Schneider: Ich wiirde mich nicht gerne auf diese Alternative einlassen wollen. Es geht hier
eigentlich nicht um goodwill oder nicht. Ich bin immer dafiir, die Parteien sollen ihr Geid
bekommen. Gebt den Parteien was den Parteien ist und Gott was Gott ist.

Das ist nicht das Problem, sondern es ist fiir mich wirklich die Frage, ob nicht mit dem
neuen System der Parteienfinanzierung, Finanzierung fiir alle Aufgaben, die Parteien prak-
tisch zu ganz normalen Subventionsempfingem geworden sind, und somit auf sie schlicht
das normale Subventionsrecht, was fiir jeden Hinz und Kunz gilt, anwendbar sein mul. Wo
gibt es irgendeinen verfassungsrechtlichen Grundsatz, der es rechtfertigt, die Parteien vom
normalen Subventionsrecht auszunehmen? Und dann muf} man natiirtich priifen: Liegen die
Subventionsvoraussetzungen vor, liegen sie nicht vor, liegen sie nicht mehr vor oder miissen
Gelder zuriickgefordert werden.

Ich habe ein bilchen den Eindruck, daf die Parteien jetzt, wo sie aus diesem Dilemma her-
aus sind, sich mit der Lebensliige der Wahlkampfkostenerstattung Geld beschaffen zu mis-
sen, einerseits aufatmen, auf der anderen Seite aber auch in einer relativ unkontroilierten
Weise iiber dieses Geld verfiigen konnen.

Das paBt mir nicht. Das pafit mir im Grunde genommen auch aus der Sicht des Rechisstaates
nicht. Und es paBt mir auch deshalb nicht, weil es wiederum ein Anla8 sein wird, fir die
von mir keineswegs geschitzie Parteienantipathie. Ich sehe meine Kollegen schon in den
Startléchern, die dieses Thema aufgreifen und sagen: ,Warum eigentlich, warum sind die
Parteien hier Subventionsempfinger besonderer Art?*

Ich wiirde noch einmal eines sagen: Wenn eine Partei nicht mehr existiert, keine Aktivititen
mehr entfaltet, wie offenbar die DVU in Schleswig-Holstein, oder wenn sie sich spaltet,
mubB man dies Gberpriifen kdnnen.

Nehmen wir mal den Fall der Spaltung einer Partei. Welcher Teil soll denn das Geld be-
kommen? Oder wonach soll dann entschieden werden, nach Mitgliederzahlen oder
- Stimmenanteile gibt es ja nicht - nach Abgeordneten, die sie noch hat. Es gibt iiberhaupt
keine Kriterien, wenn man nicht ganz rigoros Subventionsrecht anwendet und sagt: Spaltung

ist genauso wie Auflosung. Das fihrt zu einer Anwendung des § 18 Abs. 8 PartG analog.
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Und es ist im iibrigen so, ich wiirde sogar noch einen Schritt weitergehen. Wenn eine Partei
nicht mehr existiert und irotzdem Geld bekommt - jetzt mal Deine in dubio-Regelung -,
dann ist es geradezu ein Verstofl gegen die Chancengleichheit der Parteien, wenn man
trotzdem zahlt. Dann wird niimlich eine Schimire finanziert, und die anderen Parieien haben
im Grunde das Nachsehen. Man kann die Geldsumme ja nicht beliebig erweitern, weil die
absolute Obergrenze jetzt das Gesamivolumen begrenzt. Wenn aus diesem Topf dann Geld
von den Parteien genommen wird, die gar nicht mehr existieren, ist das von Nachteil fiir die
anderen Parteien und meines Erachtens sogar ein Verstol gegen die Chancengleichheit der
anderen Parteien.

Insofern ist das schon ein Rechtsproblem und nicht ein Problem -sagen wir mal - von
goodwill oder von der Frage in dubio. ich glaube, wir miissen die Zweifel im konkreten Fall

ausriumen. Wir miissen fragen, ist es noch eine Partei oder ist es keine mehr.

Tsatsos: Ich hitte eine Menge zu sagen, aber ich bitte Herm Eisenhardt, Herm von Alemann

und dann Herm Beckmann.

Eisenhardt: Also, dieser interessante Aspekt, wendet man Subventionsrecht an oder nicht,
scheint mir ein biichen eine Frage von Methoden zu sein. Ich finde es sehr sympathisch, dai
Sie Subventionsrecht nicht anwenden wollen und einen Teil der Begriindung hatte ja Herr

Tsatsos auch noch nachgereicht.
Schneider: Nicht voll anwenden wollen!

Eisenhardt: Diese in dubio-Theorie wiirde ich in etwa auch unterstiitzen wollen. Aber auf
der anderen Seite haben Sie im Grunde mit dem Ausgangsfall auch die Frage gestellt: Lebt
der Patient eigentlich noch, der da etwas bekommen soll? Und zwar sage ich bewul:t
,Patient”, weil es ja pathologische Fille sind, wobei man sich natiirlich noch dariiber unter-
halien muB, ob - und da scheint echt die Hauptproblematik bei der Spaltung zu liegen, die
wir zart angesprochen haben - es sich um pathologische Félle handelt. Aber der Fall DVU
scheint doch ein pathologischer Fall zu sein, und da muB man doch mal fragen: Lebt diese
Partei noch? Und dann werden aus dem Parteiengesetz selbst eine Menge Argumente geholt,
und man wird ja fragen diirfen: Gibt es noch eine Organisation - das wire ja auch ein
Punki -, gibt es sie nicht mehr? Jedenfalls die Grinde sprechen eigentlich dafiir, dafl der
Organismus tot ist. Und wer tot ist, der braucht nichts mehr, da ist bloff die Frage nach den

Erben noch zu stellen. Aber hier ja wohl nicht.
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Schneider: Wie beim Beispiel der DVU: Sind die Abgeordneten Rechisnachfolger?

Eisenhardt: Aber, ich wiirde sagen, bei dem Fall DVU, so wie Sie ihn geschildert haben,

mub ich auch sagen: Patient lebt nicht mehr und kriegt auch nichts mehr aus dem Tropf.

Schneider; Das war der Standpunkt der Landtagspriisidentin. Sie ist beim OVG Schleswig

aber unterlegen. Es hat gesagt: ,,Das darfst du gar nicht priifen.”

Eisenhardt: Meines Erachtens geht es ja schon etwas vorher los, und da kommt so ein bii-
chen die Idee, ab wann befindet sich eigentlich eine Partei in Liquidation, also gesellschafts-
rechtlich gesprochen? Und wann kippt eine Partei um? Wobei ich ja auch dann nicht sagen
wiirde, dal schon am Anfang die Subventionen wegfallen miissen. Aber das scheint mir
wesentlich schwieriger zu sein als festzustellen, ob die Partei sich in einem Liquidationssta-
dium befindet oder ob sie schon tot ist. Das muB sich irgendwie feststellen lassen. Da gibt es
wohl auch Kriterien. Die Uberpriifung konnte frith begirmen, etwa wenn keine Parteienver-
sammlungen mehr stattfinden usw., existiert auch eine Partei nicht mehr. Mir wiirde es auch

nicht gefallen zu sagen: Naja, es gibt noch Abgeordnete, also gibt es auch die Partei.

Schneider: Aber so wurde erfolgreich argumentiert.

Eisenhardt: Der eigentlich schwierige Fall scheint mir nicht die DVU zu sein, sondem die
Fille, in denen man also feststellen muf, wann gerit die Partei in ein Stadium der Liquida-
tion und dann natiirlich, aber da will ich Sie nun nicht unbedingt drauf stoflen, aber das finde
ich eigentlich interessant, die Frage der Spaltung. Das wissen wir nicht, behaupte ich mal.

Das sind ja auch Fille, die sich erst entwickeln. Man weif} ja gar nicht, was passiert.

v. Alemann: Es hat in der Tat schon groBe Parieien in der Geschichte gegeben, die sich
gespalten haben: z.B. USPD und Mehrheitssozialdemokratie. An solche Fille wollen wir fisr
die Zukunft aber nicht unbedingt denken. Aber vielleicht kommen auch solche grofien
Spaltungen wieder.

Ich finde die Fragen, die Sie aufgeworfen haben und die Fragen, die in der Debatte schon
angeriihrt sind, hochspannend. Ich hiitte eine erste Bemerkung zu dem kleinen Disput zwi-
schen Dimitris Tsatsos und zwischen Thnen. Diese in dubio-Frage erinnert mich stark daran,
dafl Du, Dimitris Tsatsos, bei Deinem Parteienbegriff auch durch Deine politisch-biographi-
schen Erfahrungen deutlich von diesem Graswurzelaspekt der Demokratie gepriigt bist. Par-

teien sind Graswurzeln der Demokratie, und die gilt es zunichst einmal zu schiiizen, bevor
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staatlich-autoritire Regime versuchen, in irgendeiner Form damit aufzurdumen. Ich glaube
fest, dall diese biographisch-politischen Erfahrungen in dieser Hinsicht - Du hast Dich
immer ja sehr stark fiir innerparteiliche Demokratie generell ausgesprochen - eine wichtige
Rolle spielen. Bei uns in Deutschland wird angesichis der Debaite um Parteienfinanzierung,
Parieienverdrossenheit, Parteienkritik, immer wieder nach mehr Kontrolle der Parteien
gerufen. Ich kann das zwar aus meiner vergleichenden Parteienbetrachiung verstehen, weil
gerade bei der Frage der Parteienfinanzierung in Deutschiand bisher noch zu wenig iiber
Grenzen und Deckelungen der Parteienfinanzen nachgedacht worden ist. Nun gibt es endiich
dieses BVerfG-Urieil, wo eine relative und eine absolute Obergrenze gesetzt worden sind,
obwohl die absolute Obergrenze jetzt schon wieder durchldchert und in Frage gesteilt wird.
Ich glaube, daB man aus der vergleichenden Parteienforschung, alsc von amerikanischen,
englischen, auch von franz&sischen Erfahrungen, in bezug auf Wahlkampfkostenbegrenzun-
gen noch mehr lernen miiBte, auch fiir die Zukunft, als man das bisher in Deutschiand getan
hat.

Ich wollte aber jetzt noch einmal auf diesen DVU-Fall eingehen und da noch etwas, wie
- Herr Eisenhardt, weiterfragen: Gibt es nicht neben diesern Grenzfall DVU - ein im Grunde
unappetitlicher Fall - andere Fille? Denn diese Frage einer Partei in Liguidation hat ja damit
zut tun, ob die Partei dberhaupt noch existiert, funktioniert, iebt. Dies hat wiederum damit zu
tun, ob noch innerparieiliche Demokratie, ob noch innerparteiliches Leben da ist, also ob
auch wirklich dem Satz 3 aus dem Art. 21 GG ,lIhre innere Ordnung mufl demokratischen
Grundsitzen enisprechen” Geniige getan wird. Da haben wir etwas, was man nicht nur im
Rahmen des Pariciengesetzes, sonder auch im Rahmen des Art. 21 GG betrachten kann.
Wenn schon im Parteiengesetz die Rechenschafispflicht mit Sanktionen bewehrt worden ist,
mite dann nicht auch die innerparteiliche Demokratie sanktionierbar sein?

Ein Fall, der nicht so hart an der Grenze ist, wire vor einiger Zeit die Hamburger CDU ge-
wesen, als sie vom Hamburger Verfassungsgericht bestitigt bekommen hatte, da8 sie jahre-
lang sozusagen vorsidtzlich gegen Grundsitze der innerparieilichen Demokratie verstoBen
habe. Ja, hifte sie dann fiir die vergangene Zeit auch noch Parteienfinanzierungskosten zu-
riickzahlen miissen, wenn man plotzlich hier hirtere Mafstdbe ansetzt? Also, ein Fall, den
man - glaube ich - mitbedenken mulBl, wenn man - was mir eigentlich sympathisch er-
scheint - die Frage der Parteieigenschaft sehr stark auch an innerparteiliches demokratisches
Leben kniipft. Gibt es ein funktionierendes und den Grundsitzen entsprechendes innerpar-
teiliches demokratisches Leben? Ist das nicht gemif Art. 21 GG konstitutiv fir eine Partei?

Eisenhardt: Aber doch nicht regional!
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v. Alemann: Nein, nein, immerhin war es eine Landespartei, nicht nur eine Stadipartei.

Schneider: Die Parteienfinanzierung ist ja heute so ausgestaltet, daf die Landeshaushalte

bei der Finanzierung beteiligt sind.

v. Alemann: Also, ich meine, meine Frage war bewuBt iiberspitzt und nicht so ganz ernst
gemeint. Natiirlich hitte die CDU nachtriiglich in Hamburg wohl kaum gezwungen werden
kénnen, Parteienfinanzierungsbetrige zuriickzuzahlen. Aber der Hintergrund meiner Frage
ist ernst: Wie hoch ist die Bedeutung dieser Norm der demokratischen inneren Ordnung?
Kann bei krassem Versto, wie auch bei der DVU, wenn keine gewihiten Vorstinde existie-
ren oder Parteisitzungen mehr stattfinden, kann dann nicht in der Tat hingegangen werden
und die Parteieigenschaft, die Parteiidentitiit aberkannt werden? Damit miilte nicht ausge-

zahlt werden. Also, ich hitte die Landtagsprisidentin unterstiitzt.

Schneider: Also, dazu ist eine ganze Menge zu sagen. Erstens, das in Hamburg beanstan-
dete Blockwahlsystem wurde von allen Parteien, nicht nur von der CDU, und zwar bundes-
weit, so gehandhabt. Wenn Sie mal auf Parteiversammlungen der SPD gewesen sind: Dort
gab es immer diese Zehnerbldcke. Ich habe das selbst miterlebt. Da konnte der Parteitag nur
Ja oder Nein sagen. Wir in Niedersachsen haben sogar besondere Erfahrungen mit dern
Blockwahisystem, das heute noch so praktiziert wird, trotz des Urteils. Da gibt es also den
beriihmten Viererblock, d.h. Niedersachsen besteht zwar als Bundesland, aber auch aus vier
souverinen Staaten, das sind Hannover, Braunschweig, Oldenburg und Weser/Ems. Das
Problem ist hier ebenso gegeben. Also, insofern wiirde ich jetzt nicht die CDU an den

Pranger stellen.

Zum Problem selbst: Es ist natiirlich verdammt schwierig. Wenn man auf der einen Seite
sagt, die Schwelle an undemokratischer Binnenstrukiur, ab der ein Parteiverbot erwogen
werden kann, ist relativ hoch. Das Bundesverfassungsgericht hat dies sehr hoch angesetzi.
Die Frage ist: Mu8 man davor eigentlich solche Parteien bis zu ihrem Verbot finanzieren?
Und ich sage ,Nein“, denn der Staat ist ja nicht verpflichiet. Das einzige, woran er sich
halten muB, ist die Chancengleichheit. Sie darf nicht gefihrdet sein.

Und dann stellt sich natiirlich die Frage, ob die Schwelle bei der Parcienfinanzierung nied-
riger anzusetzen ist, auch was die innerparteiliche Struktur angeht, und wo sie dann anzuset-
zen ist? Reicht es aus, da8 ein Pareitag ausfillt? Ich denke, es missen nachhaltige schwer-
wiegende VerstoBe sein, wobei das natiirfich zunichst einmal alles Leerformein sind. Aber

wenn wir Einverstindnis dariiber erziclen kénnten, daB jedenfalls die Schwelle bei der
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Parteienfinanzierung niediger sein miiBte als die Schwetle des Parteiverbots, dann hitie man
eventuell so eine Stufung.

Oder, noch einmal den Fall zweckwidriger Verwendung. Es gab dieses Beispiel im Deut-
schen Bundestag: Da hat die Fraktion - damals noch der Griinen - einen Teil der Fraktionsfi-
nanzierung nach Nicaragua weitergeleitet und irgendwelche Befreiungsbewegungen unter-
stiitzt. Bs gab dann zwar einen kurzen Skandal in der Presse, die Konsequenzen daraus sind

aber nicht gezogen worden.
v. Alemann; Die Hanns-Seidel-Stiftung hat auch so manches unterstiitzt.

Schneider: Ja, die Stiftungen sind wieder ein anderes Thema. Das ist dann die Frage, wie
eine Partei so etwas macht. Da kann man nur sagen, das dient der Aufgabenerfiillung der
Parteien, und wenn sie ihre Aufgabe darin sehen, Befreiungsbewegungen in der Dritten Welt

zu untersiiitzen, dann muf} das akzeptiert werden.
T'satsos: Das soll der Parlamentsprisident entscheiden?

Schneider: Ja, wer soll das enischeiden? Das Bundesverfassungsgericht kann es nicht, denn

das ist dafiir nicht zustiindig. Aber das ist natiirlich das Problem.

Tsatsos: Herr Beckmann, Herr Weihrauch und dann Frau Wietschel.

Beckmann: Politisch ist das sicher die Frage, wie risikofreudig eine Gesellschaft ist. Ich
wiirde es von einer anderen Seite aus angehen, und zwar von der Frage: Was sollen iiber-
haupt die Parteien, wenn nicht den Willen des Souverins in gebiindelier Weise vorformen,
fokussieren usw., und von dort her wiirde ich sehr risikofreudig reagieren.

Meine Frage geht dahin, was Sie mit dem Ausdruck ,funktioneil” im Titel Thres Vorirages
meinen, ob Sie da etwas deskribieren oder etwas normieren. Konkret: Es ist doch ein riesiger
Unterschied, ob man jemandem Erstattungen gewihrleistet fiir Auslagen - das retrospekiiv
geschieht -, oder ob man jemandem Subventionen gibt, also prospektive Zuwendungen. Da
ist schon die Zeitschiene vollkommen anders. Beim Erstattungsmodell, das wir ja alle ken-
nen, gilt: Wenn wir halt die Dienstreise nicht gemacht haben, wird nichts erstattet; wenn wir
sie gemacht haben und geben genau an, wieso, weshalb, warum, wird erstattet. Aber das
geschieht naturgemil ersi im nachhinein.

Anders sieht das aus in dem Augenblick, wo man nicht retrospektiv, sondem prospektiv

etwas gibt, und das ist ja wohl offenbar der Sinn der neuen Regelung fdr die Parteien. Ich
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denke, das ist ein resiger Paradigmenwechsel, den ich selbst unter dem Aspekt positiv ein-
ordnen kann: Man mull die Mdglichkeit der Fokussierung, der politischen Wiinsche und
Vorstellungen des Souveriing, des Biirgers also, pluralistisch férdern, und da muf man dann

Risiken eingehen.
Schneider: Also auch diese in dubio-Thesen stiitzen?

Beckmann: Die Frage lautet meines Erachtens: Geht es um eine politische oder um eine
juristisch zufriedenstellende Losung? Ist es letztlich der Verwaltungsrechtler oder ist es der
Verfassungsrechtler, der das Sagen hat? Soll man nicht risikofreudig sein und - vor allem
neue - Parteien fordern? Gerade dort ist ja eben das alte Modell der retrospekiiven Erstattung
t6dlich, Die haben oft das Startkapital nicht, kénnen also nicht in Vorlage treten, erhalien
dann auch nichts zuriick, wihrend das neue, das Subventionsmodell mit vorauszahlenden
Abschlagszahlungen aulerordenilich - wie soll ich sagen - freundlich gegendiiber neuen Par-
teien ist.

Ich sehe das unter dem Aspekt der Risikobereitschaft, die ich wegen des eben genannten
Prinzips des Souveriins befiirworten wiirde, aber meine Frage an den Juristen ist: Ist es doch
letzifich der Verwaltungsrechtler, der den schlimmsten Mifbrauch oder das nicht mehr ver-
trethare Risiko vermeiden will, oder ist es der Verfassungsrechtler, der die Prioritéten etwas

anders setzt?

Schneider: Also, Sie treffen mich natiirlich genau am wunden Punkt. Mein Lehrgebiet heilit
JStaats- und Verwaltungsrecht”, Es schlagen also gewissermafen zwei Herzen in meiner
Brust, der Staatsrechtler und dann auch der Verwaltungsrechtier. Ich wollie eigentiich mit
diesem Vortrag kliren - funktionelle Grenzen, damit ist gemeint, ob sich von der Aufgaben-
bestimmung und Aufgabenbeschreibung der politischen Parteien unter Umsiinden wenn
diese Aufgaben nicht erfiillt werden, wenn sie zur zweckwidrigen Verwendung strafbarer-
weise genutzt werden, ob dann von daher nicht Grenzen der Partelenfinanzierung zu gewin-

nen sind, die schlicht im Subventionsrecht liegen.
Beckmann: “Funktionell” also rein im deskriptiven Sinn?
Schneider: Nein, nein, ,funktionell” hat immer auch einen normativen Touch, wenn Juri-

sten dieses Wort imy Mund fiihren. Das isil auch fiir mich dann ein Begriff, der als Aufhiinger

fir die Gesetzesinderung gilt, die erforderlich werden soll.

74




Hans-Peter Schneider: Funktionelle Grenzen der Parteienfinanzierung

Es ist eine schwierige Frage. Ich stimme Ihnen voll zu, daf der Systemwechsel von der
Wahikampfkostenerstattung, der allerdings frither schon vollzogen worden ist mit der Zulas-
sung von Abschlagszahlungen, uns heute eigentlich noch gar nicht zum Bewulisein ge-
kommen ist. Die Probleme, die jetzt mit dem Systemwechsel enistehen, sind weder in der
Offentlichkeit noch in der Presse wahrgenommen worden. Sie denken immer noch in den
Kategorien der alten Wahlkampfkostenerstattung. Die Fragen sind aber noch nicht gelst,
und eben auch vom jelzigen Parteienrecht noch nicht befriedigend geldst. Wie also, jeden-
falls der Fall der Spaltung zeigt. Dariiber nachzudenken, wollte ich eigentlich anregen.

Es sind keine Patentlésungen, aber ich bin auch inzwischen etwas - ich sage es mal salopp -
genervt. Dieses Thema beschifiigt mich nun seit Gber 15 Jahren. Und wir haben in der er-
sten Parieienfinanzierungskommission die Carstens damals, 1983/84, eingesetzt hat, Vor-
schlige gemacht, die die Pareien zum groBen Teil millachtet haben. Wir haben dann wieder
Vorschlige gemacht, jetzt in der zweiten Paneienfinanzierungskommission 1992/93, die die
Parteien nicht vollstindig, nicht so stark wie damals, aber auch zu einem wesentlichen Tell
miBachteten. Sie haben wider besseres Wissen den Sockelbetrag durch die Hintertiir einge-
fijhrt mit. den fiinf Millionen, wo es eben 1,30 DM pro Wihlerstimme gibt und nicht
1,00 DM, und sie haben die Betriige so hoch bemessen mit 1,50 DM (wir haiten 0,90 DM
fiir die Wihlerstimme und 0,30 DM fir die Spenden- und Beitragsmark vorgeschlagen), da8
sie so erheblich {iber der absoluten Cbergrenze liegen. Sie liegen nicht bei 230 Millionen
insgesamt, sondern sie liegen bei ctwa 280 Millionen, mit der Folge, da@ sie zwar jeizt
zuriickzahlen miissen, damit die absoluie Obergrenze eingehalten wird, sber durch den
Geldwertverfall wachsen sie schleichend in diese Dimension hinein, ohne das offentlich
ausweisen zu missen, Duh. sie brauchen gar keine Erh6hung mehr von 1,50 DM, weil diese
noch auf Jabre hinaus reicht. Ich bin also einigermaBen genervt iiber das, was die Parieien
hier veranstalten und bin auch ein wenig verirgert. Uber diese Verirgerung legt sich natiir-
lich jetzt auch die Einsichi, daB wir die Ziigel ein bilchen anziehen miissen. So geht es nicht
weiter. Sonst kommen nimlich die Leute, die ich nun gar nicht mag, und machen die Welt
verriickt. Das ist dann noch gefihrlicher, Denn Situationen zu schaffen, in denen Leute, die
wahrscheinlich auch mit bestem Willen und mit den besten Absichien das gesamte System
denunzieren, die Oberhand kriegen, ist meines Erachtens gefdhelicher, als wenn wir sagen, in
dubio, gebt ihnen mal lieber cin bichen mehr. Wir miissen da sehr, sehr aufpassen, dal uns
das Ganze nicht entgleitet. Und das Ergebnis wird sein - es sind ja zwei weitere Verfahren in
Karlsruhe anhingig -, dafl das Bundesverfassungsgericht wieder aufhebt. Und ob es nun gut
ist, daB3 das Parteienrecht (iberwiegend in Karlsruhe fabriziert wird, bezweifle ich.
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Weihrauch: Ich mdchte gem einen Gedanken in diese Diskussion einwerfen, der zeigen
kénnte, daB die von Thnen geforderte Uberpritfungsmdglichkeit der Verwendung der den
Parteien zur Verfiigung gestellten Mittel in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts schon langst praktiziert wird, und zwar schon prakiiziert wurde, bevor die Parteienti-
nanzierung geindert wurde, also vor dem Systemwechsel, den Sie erwihnt haben. Ich denke
dabei an die Ausstrahlung von Wahlwerbespots im Rundfunk. Das ist, wenn man jetet die
Unterscheidung verwenden will, keine unmitteibare Finanzierung der Parteien, sondern gine
mittelbare Finanzierung der Parteien, weil ihnen zumindest von Sffentlich-rechtlichen An-
stalten kostenlose Sendezeit zur Verfiigung gestellt wird und im privaten Rundfunk tber-
wiegend nur gegen Selbstkosten der Rundfunkanstalten Sendezeit zur Verfligung gestelit
wird.

Schneider: Das ist in den Rundfunkstaatsvertrigen so vorgesehen, auch im Medienstaats-

vertrag. Die Privaten sind verpflichtet zu den Selbstkosten.

Weihrauch: Ja, und jetzt besteht eine stindige Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts, dal die Rundfunkveranstalter nicht zur Ausstrahlung von Wahiwerbespots verpilich-
tet sind, wenn diese Wahlwerbespots schwerwiegend und evident gegen Strafgesetze versic-
Ben. Wir haben hier also schon hinsichtlich eines Aspekts der Parteienfinanzicrung ein Prii-
fungsrecht der Rundfunkanstalien. Und wenn das schon seit langem anerkannt ist, warum
soll es dann nicht ein Priifungsrecht des Landtagsprisidenten geben hinsichtlich z.B. straf-
barer Verwendung der Mittel, mangelnde Aufgabenerfiiflung usw., alles was Sie erzihlt

haben, und wenn nur der MaBstab angemessen ist.
Schreider: Vielen Dank, das war ein wichtiger Hinweis,
Tsatsos: Frau Wietschel und dann Herr Deinzer.

Wietschel: Ich mochte zu weit Vorhergehendem etwas sagen.

Die Uberpriffung, ob die Arbeit oder die Mittel bzw. die Verwendung der Mitiel gegen
Strafgesetze verstoBen, ist sicherlich eine relativ leichte Priifung. Schwieriger wird es doch
gerade, wenn wir die Aufgabenerfillung - nimlich die Mitwirkung an der politischen
Willensbildung - betrachten. Schauen wir uns doch den § 1 PantG an: Hieraus kdnnen wir
kaum etwas entnehmen. Dort sind lediglich Beispiele fiir die Mitwirkung an der politischen
Willensbildung enthalten. Die Auslegung des Grundgesetzartikels 21 Abs. 1 ist ebenso weit.
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Ich denke, daB man hier schlecht zu einer zweckfremden Verwendung der Mittel kommen

kann,

Schneider: Ja, weil der Zweck iiber die Aufgabe eben so weit umschricben ist. Anders als

bei normalen Subventionsempfingern.

Wietschel: Richtig, ich denke, die Gefahr eines Milbrauchs ist hier zu groB.

Problematisch ist weiterhin, da@ § 2 PaniG vorgibt, Mitwirkung an der politischen Willens-
bildung finde insbesondere durch die Teilnahme an Parlamentswahlen statt und so eben auch
durch die Mitwirkung in den Parlamenten. Auf der anderen Seite wird wiederum gesagt:
Wenn die Partei einige Mitglieder in ein Parlament entsandt hat und sonst keine Aktivititen
entwickelt, kann das natiirlich nicht das Kriterium fur die Behauptung sein, zu sagen, sie
wirkten noch an der politischen Willensbildung mit. Darin sehe ich einen Widerspruch. Wir
sind dann in einem Bereich, wo etwa der Landtagsprisidentin ein Prifungsrechi iberant-
wortet wird, was meines Erachtens zu weit geht.

Zum Fall DVU méchte ich noch sagen, da} dieses Kriterium - die Veriretung einer Partei im
Parlament - an anderen Stellen, wo es um den Parteibegriff geht, von der Rechisprechung
sehr gerne aufgegriffen wird. Denn wenn es darum geht, zu entscheiden, wie z.B. bei der
FAP:und der Nationalen Liste, und vorher etwa bei den Bundesverwaltungsgerichisent-
scheidungen Anfang 1993, ob eine Vereinigung eine Partei ist oder nicht, dann kiammert
sich die Rechtsprechung geradezu daran zu sagen, dafl diese Parieien schon an Wahlen teil-
genommen hitten, daher Parteien im Sinne des § 2 PantG seien, oder daf} sie noch nie an
Wahlen teilgenommen hitten, und deshalb iiberhaupt keine Partei darstellien. Auf die Teil-
nahme an Wahlen wird doch groBer Wert gelegt. Soll dies hier nicht gelten?

Schneider: Oder es geht auch das Umgekehrte, es gibt die Abgeordnefen noch, aber die
Partei existiert nicht mehr, und trotzdem finanzieren wir, zahlen auf ein Konto des Rechis-
anwalts, von dem man gar nicht weil, was er mit dem Geld macht, vielleicht verbraucht er

es sogar selbst.

Wietschel: Ja, und da denke ich, miiBten wir unter politischen Gesichtspunkten sehr vor-

sichtig sein, einfach die Parteieigenschaft in Frage zu steilen.

Schneider: In der Tat.
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Wietschel: Die Aussage von Hermn Tsatsos mdchte ich unterstiitzen. Wenn eine Partei
sozusagen in einem Zustand ist, wo man Uberlegt, ob sie noch existiert, geben wir ihr auf
alle Fille den Rest, wenn wir die Zahlungen einstellen. Das ist im Prinzip - insbesondere
wenn man noch an innerparieiliche Demokratie ankniipft - ein Pariciverbot auf kaltem
Wege. Denn wenn ich der Pariei kein Geld mehr gebe, dann hat sie auch iiberhaupt keine

Moglichkeit, sich zu erholen und weiter zu existieren.

Schneider: Ja, wir sind uns einig, daB wenn die Partei nicht mehr lebt, wenn der Patient iot
ist, es auch kein Geld mehr geben kann. Da sind wir uns einig.

Das ist aber das Problem. Sie wiirden also auch eher groziigig sein?

Wietschel: Ja, unter dem Gesichispunkt der Parteienfreiheit und unter dem Gesichtspunkt
des weiten Spekirums der politischen Willensbildung, wiirde ich eher groBziigig sein. Denn
wir schaden unserer Demokratie und auch der politischen Willensbildung mehr, wenn wir

ileinen Parteien, kieinsten Parteien den Geldhahn zudrehen und sie so vernichten.

Schneider: Ja, aber ich meine, dann bietet es sich ja fast an, da wir hier eine Partei grin-
den, dieses Seminar, und sagen, erst einmal runter mit den Steuern und Abgaben. Das ist so
populir, das ist im Prinzip ein Selbstliufer. Dann Frieden mit allen unseren Nachbam und
solche Geschichten. Wir kdnnen sozusagen eine Fiille von Forderungen erheben, ein Partei-
programm ausarbeiten, und konnten dann sagen: Was bringt uns das an Wahlerstimmen,
0,5 % missen wir mindestens haben, dann brauchen wir ein paar Mitgliedsbeitriige und
Spenden. Im Anschlufl werden wir eine Werbefirma beauftragen, die Dreivieriel von dem
kriegt, was wir vom Staat erhalten. Vom iibrigen machen wir eine schéne Reise in die Sid-

see. Wollen Sie sagen: Ja, warum nicht? Wenn der Landeswahlleiter uns anerkennt,

Wietschel: Wobei man natiirlich sagen muB, daf der Landeswahlleiter nicht so groe Mal}-
stibe anlegt wie Sie gesagt haben, denn das Kriterium, bei dem der Wahlleiter sagt: ,Halt
stopp, nein®, z,B. bei der Partei der Biertrinker, ist ja gerade das Kriterium der Emsthaftig-
keit. Ein sehr schwammiges Kriterium. Also, wenn wir hier eine Partei griinden und sagen,

weg mit Steuern und Abgaben, das ist doch ...

Schneider: Aber dann sind wir doch schon an einem Punkt. Wiirden Sie sagen, bevor aus-
gezahlt wird - versetzen Sie sich mal in die Rolle der Landtagspriisidentin - priife ich wenig-
stens, ob die Partei dem Parieibegriff in § 2 Abs. 1 PartG noch geniigt. Wiirden Sie das
priifen?
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Wietschel: Nein,

Schneider: Also wiirden Sie noch weniger prifen als der Bundes- oder Landeswahlleiter,

hei dem die Partei sich anschickt, Listen einzureichen?

Wietschel: Ja, denn das ist im Prinzip eine zweite Hiirde, die ich aufstelie. Entweder werde
ich nicht zur Wah! zugelassen, weil ich vollig unemsthafte Ziele vertrete, oder ich werde
zugelassen, aber weil ich natiirlich eine kleine Partei bin und méglicherweise eine Klientel
verirete, die mir keine hohen Spenden zuweisen kann, bekomme ich auch kein Geld, um
{iberhaupt an der Wahl teilnehmen zu kénnen. Ich werde von vomherein als Partei von der
politischen Willensbildung abgeschnitten. Die Moglichkeit, berhaupt erst mal aufzutreten
und eine Partei zu werden, also von einer kleinen Partei zu einer groBen Pariei, die wird mir

von vornherein abgeschnitten.

Schneider: Ich finde das ja sehr sympathisch, Nur wenn man Ihr Modeli ibertrigt, eni-
scheidet Gber die Parteienfinanzierung nicht der Landtagsprisident, sondern der Landeswahl-
ieiter. In dem Moment, wo er niimlich die Listen akzeptiert. Dann kénnen Sie ihm gleich die
Kompeienz iiber die Parteienfinanzierung zur Entscheidung auch noch tibertragen.

Tsatsos: Aber die DV hat doch einige Abgeordnete.

Schneider: Ja, ich glaube sie hat drei oder vier.

Tsatsos: D.h. bei ihr gilt die Frage , cb sie aufgehort hat, Partei zu sein.

Schneider: Richtig, das ist der Punkt.

Tsatsos: Da, finde ich, in bezug auf eine schwache Partei hat Frau Wietschel Recht, denn
alle diese Probleme werden doch nicht bei der SPD oder der CDU auftreten. Es werden ein
paar kleinere gesellschaftliche Gruppen auftreten, von denen vielleicht Innovationen zu er-
hoffen sind.

Schneider: Ja gut, bin ich einverstanden.

Tsatsos: Wenn es sich einmal um eine Partei handelte, ein Beweis vorliegt, daB es eine

Partei war, und es geht nur darum, ob sie nicht mehr existiert, sind doch diese Argumente
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einschligig, wenigstens in dem Fall. Ich meine, Frau Wietschel hat Recht. Wie denkst Du

dariiber?

Schrieider: Ich wiirde sagen, neue Parteien sollte man dann eher groBziigig behandeln, also
Parteien, die entstchen, als Parteien, die schon Abgeordnete haben, aber keine Aktivitdten
mehr entfalten. Bei einer Partei, die Abgeordnete im Parlament hat, aber keine Parieitage

mehr veranstaltet und keine Parteiversaminlungen mehr durchfiihrt, wiirde ich rigide sein.

v. Alemann: Andererseits wiirde sich das Problem nach zwei, drei Jahren dann ja von selbst

Idsen. Denn dann ist ja die nichste Landtagswahl.
Fsatses: Herr Deinzer, bitte.

Schneider: Aber als Anregung nehme ich das mit: Neue Parteien eher groBziigig zu behan-
deln als Parteien, die existieren, Abgeordnete haben und nicht mehr aktiv sind. Habe ich Sie

da richtig verstanden?

Wietschel: Hinsichtlich des ersten Punktes bin ich rigoros und sage: Ja, neue Parieien auf

jeden Fali. Bei der Frage der Aufldsung bin ich noch unsicher.

Deinzer: Ich wollte eigentlich das Argument von Herm Weihrauch in die Diskussion ein-
bringen und zwar die Frage der Radio- bzw. Femnsehwerbung, sber unter dem umgekehrten
Vorzeichen. Gerade diese eindeutige Rechisprechung, die lediglich diese eine Ausnahme
zuliBt, sollte uns doch zeigen, dafl ein weitergehender Prufungsmafistab auf einfachgesetz-
licher Ebene {iberhaupt nicht akzeptiert wiirde. Beispiel: Es gab in der Vergangenheit zahi-
reiche Parteien, deren innerparteiliche Organisation demokratischen Grundséizen nicht
entsprach, die aber villig ungehindert diese Werbung ausstrahlen konnten. Ich wage mal zu
sagen, dafl das Argument der Chancengleichheit der Parteien geradesu dafiir sprechen
wiirde, auch eine solche Partei zu fordern, die gegen diese Maflstibe verst68t. Denn eine
Partei wird doch deutlich mehr durch die Versagung der Vergabe Sffentlicher Férderungs-
mittel getroffen als durch die der Vergabe von drei Minuten Femsehspots in den Medien in
Vorwahlkampfzeiten. Ist aber bereits die Einschrinkung der Fernsehwerbung mit der Recht-
sprechung nicht durchzusetzen, gilt dies erst recht fiir die intensiver wirkende Verweigerung

staatlicher Parteienfinanzierung.
Schneider: Und zwar das Argument Chancengleichheit.
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Deinzer: Ja.
Schneider: Trigt das?

Deinzer: Von der Intensitiit her, wiirde ich sagen, ist die Vergabe Sffentlicher Mittel fisr den

Erfolg einer Partei sehr viel mafigebender als Femschsendezeit.
Schreider: Ja, das ist richtig.

Deinzer: Femsehsendezeit muBte gewihrt werden, auch wenn die Partei verfassungsfeind-
liche Ziele verfolgt. Deshalb miSte doch eine offentliche Férderung erst recht gewihrt wer-

den, weil es einen intensiveren Eingriff darsieili.

Schneider: Also, soweit wiirde ich Ihnen zustimmen. Nur man darf nicht aus den Augen
verlieren, dafl das Bundesverfassungsgericht imymer gesagt hat: Das ist ¢ine politische Ent-
scheidung, Die Parteien haben aus der Verfassung heraus keinen Anspruch auf staatliche
Finanzierung. Es ist eine vollig freie Entscheidung, ob der Staat finanziert, und wenn ja, wie

hoch. Er muf} es nicht.

v. Alemann: Ja, nicht wie hoch und ob der Staat finanziert, ist entscheidend, aber Chancen-

gleichheit muf} gewahrt bleiben.

Schineider;: Aber wenn er finanziert, dann ist der einzige Malstab Chancengleichbeit. Und
wenn ich jetzi sage Chancengleichheit, heifit das ja noch nicht Chancengleichheit in einem
nur formellen Sinne, sondern es heiBt ja auch: Chancen wozu? Es miissen Chancen sein, die
irgendetwas zu tun haben mit Aktivitdten der Partei. Chancengleicher Wettbewerb, d.h.
Aktivitiiten, also Teilnahme an der politischen Willensbildung. Nun macht eine Partei von
ihren Chancen gar keinen Gebrauch, wozu braucht sie dann Chancengleichheit? Sie erftlit
ihre Aufgaben nicht nur schlecht, sondern iiberhaupt nicht. Es ist gar nicht erkennbar, ob die
Partei ihre Aufgaben noch erfiillt. Wozu braucht sie dann Chancengleichheit, wenn sie gar
keine Chancen wahrnimmt?

Von daher gesehen miifte man iiberlegen, ob itberhaupt der Grundsatz der Chancengleich-
heit bei Organisationen Sinn macht, die gar nicht mehr am politischen Wetthbewerb teil-
nehmen. Und wenn man das im Prinzip akzeptiert, dann kommt man natiirlich in die
Schwierigkeit, wo die Grenze liegt, wo die Schwelle ist. Sicher nicht die Nichterfillung

einzelner Aufgaben, sicher nicht die Schlechterfiillung. Das wiirden alles Kriterien sein, die
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sozusagen rechtlich nicht hinreichend bestimmi sind. Das mull dann bei der Aufgabenerfiil-
ling genau iiberlegt werden. Es wurde ja auch vorhin gesagt, bei der Aufgabenerfiillung
wird es am allerschwierigsten, weil dort die grofite Gefahr besteht, daf der Staat iiber die
Finanzierung in die innerparteilichen Vorginge hineinregiert und sich dann im Grunde

staatskonforme Parteien schafft. Das ist eine grolle Gefahr.

Tsatsos: Dort liegt der Unterschied zum subventionsrechtlichen Denken!

Schneider: Ja, ja, richtig.

Tsatsos: Sonstige Wortmeldungen?

Beckmann: Ich md&chte nur noch mal das aufnehmen, was mir besonders wichtig scheint:
Chancengleichheit, wiirden Sie sagen, wire vereinbar mit einer etwas unterschiedlichen
Behandlung, sprich Férderung, sich neu bildender Vorstellungen des Souverins, also kleiner

Parteien gegeniiber den etablierten Parteien?

Schneider: Jg, hier 148t sich das verfassungsrechtlich damit rechtfertigen, daf Art. 21 Abs. 1
Satz 2 GG auvsdricklich die Griindungsfreiheit der Parteien festlegt. Der Astikel schweigt
sich zur Chancengleichheit aus, aber die Grindungsfreiheit unserer Parteien ist frei. Das
wird sehr stark betont, und daraus konnte man wieder ein verfassungsrechtliches Argument
herleiten und sagen, dafl eine Form der Parieienfinanzierung gefunden werden muf, die
jedenfalls die Neugriindung von Parteien nicht behindert. Also kdnnte man von daher auch
im Rahmen der Chancengleichheit differenzieren.

Pas Problem hat sich damals bei den Griinen ergeben. Es ist nicht zu einem Rechisstreit
gekommen und nicht zu einem Verfassungsstreit, weil, nachdem die Griinen nun den
Durchbruch 1979 geschafft hatten, auf der européischen Ebene und Abgeordnete im Euro-
piischen Parlament hatten, sich fiir die Bundestagswahl 1980 das Problem gar nicht mehr so
scharf stellte, Schwieriger wiire es umgekehrt gewesen, wenn sie erst gewissermaben bei den
Bundestagswahlen angetreten wiren. Dann hitten wir sicher einen Rechisstreit bekommen.
Aber nachdem sie 1979 im Europiischen Parlament vertreten waren, waren 1980 die Wiirfel
gefallen. Da haben sie Geld gekriegt, denn sie haben ja schon fiir die Abgeordneten im Euro-

piischen Parlament Geld bekommen. Es gibt ja auch eine europdische Parteienfinanzierung,

v. Alemann: Ich m&chte noch mal darauf beharren, daB ich weiterhin fiir mehr Kontrolle in

mancher Hinsicht plidiere. Und zwar respektiere ich die Argumentaiion fiir die Chancen-
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gleichheit, insbesondere die Griindungsfreiheit. Auf der anderen Seite habe ich es aber bei
der Parieienfinanzierung, besonders bei der Rechenschaftslegung, iiberaus begriBt, dall
neben der Rechenschafislegung iiber die Ausgaben nun auch die Einnahmeseite im Hinblick
auf Obergrenzen normiert wurde, Auch im Zuge internationaler Entwicklungen, die zu
beobachten waren, begriile ich sehr, da durch die neue Rechtsprechung Sanktionen ein-
gefiihrt wurden. So hoch das Gut der Grindungsfreiheit und der Chancengleichheit auch ist,
so halte ich aber manche Entwicklung bei der Ausgabentitigung der Parteien auch fiir sehr
problematisch. Das macht es fiir mich notwendig, an mehr Kontrollen zu denken. Also da
gebe ich mehr dem Verwaltungsrechtler als dem Verfassungsrechtler Schneider Recht.

Um auf diesen Paradigmenwechsel noch einmal zu kommen: Zwischen der Wahlkampfko-
stenerstattung frither und der Parteienfinanzierung heute war das ja ein sehr selisamer Para-
digmenwechsel. Im Himmel der Dogmen waren Meilen zwischen den beiden Seiten, in der
Praxis aber - Herr Schneider hat ja mehrfach darauf hingewiesen - wurde diese angebliche

Kostenerstattung lingst durch vorweggenommene Subventionen ersetzt.

Ich wiirde meine Reisekosten sehr geme nach dem alten Kostenerstattungsmodell gewdhrt
bekommen: Ohne richtigen Verwendungsnachweis, der ja im Grunde nicht notwendig war.
Dann-wiirde ich mich ganz gut stellen, wenn ich einfach der Verwaitung sage: Ich bin eben
so viel gereist in den letzten fiinf Jahren, und deswegen will ich jetzt die néchsten fiinf Jahre
genauso viel reisen. Also, in der Praxis war das ja gar kein Erstattungsmodell mehr, das war
eine Farce. Und es wire gefihrlich, es so zu nennen: Denn beim Erstattungmodell denkt
man ja eigentlich an Kostennachweis. Der war aber nicht notwendig. Und wenn man jetzt
bei dem neuen Modell, das ja mit dieser Fiktion nun endlich SchluB gemacht hat, was ja
auch sehr vemiinftig war, bei dem neuen Modell also sagen wiirde: Ja, es ist ja kein Kosten-
erstattungsmodell, deswegen mull man die Kontrollmdglichkeiten um so weniger einfithren,
dann wire das ein Fehler. Da bin ich der Ansicht, auch wenn ich juristisch nicht so beurtei-
len kann, wie stark die Parallele zum Subventionsrecht greift, dal man vielleicht doch eini-
ges davon lemen kdnnte, damit das auch seine Ordnung hat. Aber wahrscheinlich mufl man
doch de lege ferenda vorgehen.

Und ich wiirde in der Tat auch bei anderen Dingen, die in der indirekien Parieienfinanzie-
rung noch da sind, ob das Fraktionen oder Parteistiftungen sind, noch weitergehen. Also, die
Globalzuschiisse an die Stiftungen und was da manchmal dubios finanziert wird, das kann
auf Dauer nicht mehr so weitergehen, nicht zuletzt, um den dogmatischen und dem-

agogischen Kritikern der Parteienfinanzierung etwas den Boden wegzuziehen.

Tsatsos: Das SchluBwort hat der Referent.
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Schneider: Ja, dankeschdn. Ich bedanke mich sehr fiir diese wirklich sehr spannende und
anregende Diskussion, auch mit Threm Hinweis und der Kritik, etwas groBaiigiger im Inter-
esse der Demokratie zu sein, was mir an sich sehr sympathisch ist. Aber, ich habe so ein
bifichen den Glauben - ich sage es mal ganz hart - an die Redlichkeit der Parteien verloren.
Da wird mit ganz harten Bandagen gekdmpft und gerechnet, und ich will nur noch zwei
Bereiche nennen, die uns vollstiindig aus dem Ruder laufen, damit Sie vielleicht auch meine
Position ein bilchen besser verstehen.

Das eine ist der Bereich der Parieiunternehmen und das andere ist die Kommerzialisierung
bisher freiwilliger Leistungen.

Ich beginne mit den Parteiunternehmen. Sie wissen ja, da8 alle Parteien mehr oder weniger
Untemehmen haben - z.B. die SPD, die relativ gliicklos ihren ganzen Zeitungssekior
eingestellt hat, aber doch noch {iber unternehmerische Aktivititen mit betrichtlichem Aus-
mafB verfiigi. Die CDU hat die Union-Betriebs-GmbH, die ein enormes Vermdgen besitzi
und enorme Gewinne mit Softwareangeboten an Unternehmen macht. Wer will prifen, ob
die Softwareangebote an Untermehmen nun wirklich das wert sind, was die Unternehmen
dafiir zahlen? Das Bundesverfassungsgericht hat in einer sehr zweifelhaften Formulierung
dieses alles abgedeckt. Es spricht némlich im Hinblick auf den Eigenbeiirag der Parieien,
der ja jetzt 50 % ausmachen mul, von selbst erwirtschafteten Einnahmen. Gemeint waren
natiirlich nur Spenden und Mitgliedsbeitriige. Die Parteien fassen das aber heute so auf, dall
sie frei sind, sich mit eigenen Wirtschaftsunternehmen zusitzliche Geldquellen zu verschaf-
fen. Ich meine, daB wir gar keine Spenden mehr brauchen. Dann wird einfach nur die Soft-
ware, die kein Mensch iiberpriifen kann, zu abenteuerlichen Preisen verkauft. Das ist dann

eine verdeckie Parteienfinanzierung.
Weihrauch: Und wieder steuerlich absetzbar.

Schneider: Ja, ja klar, weil sie jetzt im Grunde mit jeder Spendenmark 50 Pfennig Siaats-
knete - sage ich mal salopp - ausldsen. Das ist der reinste Goldesel. Stellen Sie sich das
einmal vor. Jede Spendenmark, die Sie einwerfen, bringt 50 Pfennig, ganz unabhingig da-
von, wieviel Wihlerstimmen sie haben. Deswegen gab es bei uns in der Kommission auch
eine starke Minderheit, die nur Wihlerstimmen einbeziehen wollte. Das ist der einzige zu-
verlissige MaBstab. Alles andere 138t sich manipulieren. Sie haben sich aber nicht durch-

setzen kdnnen.
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Der andere Teil ist, daB die gesamte ehrenamtliche Titigkeit bei den Parieien zum Erliegen
gekommen ist. D.h., es wird zwar noch gearbeitet, aber in Rechnung gestellt und gespendet.

Das ist auch ein Goldesel.
v. Alemiann: Da waren die Griinen Vorreiter.

Schneider: Na klar, aber jetzt machen es alle, und sie haben sogar vom Schatzmeister die
Anweisung, nichts mehr kostenlos zu tun, sondem dieses alles aufzurechnen. Da gibt es jetzt
schon Tagessitze fiir Parteimitglieder, fiir Plakate kieben usw. usf. Das bekommen sie alles
zuriick und spenden es wieder. Und damit wird nun wiederum Staatsgeld ausgelost.

Das einzige, was da noch hilft, ist eben diese absolute Obergrenze. Die ist aber eben nicht
parteispezifisch, sondern die betrifft das Gesamtvolumen, und die Parieien untereinander
befinden sich dadurch in einem sehr, sehr harien Wettbewerb.

Da kommt noch einiges auf uns zu. Das ist so noch nicht ganz publik, aber die niichsien
Skandale werden irgendwann im Spiegel nachzulesen sein.

Das als SchiuBwort. Wir miiBiten eigentlich jetzt eine neue Diskussion beginnen, aber das
nur zu Threr Information, daB da noch einiges auf uns zukommt. Nochmal schénen Dank flr
alles.

Tsatsos: Ich wollte mich auch sehr herzlich bedanken.

Zwei Verfahren sind anhiingig. Also, mindestens zweimal kommst Du noch zu uns,

Die Frage der Finanzierung der europiischen Parteien wird irgendwann auch mein Thema
werden, da dort die Parteifinanzierung die Vorfrage ist, um das Problem der Parteien in Eu-
ropa iiberhaupt zu besprechen. Wir haben uns gemeinsam damit befalt und werden das auch
weiter tun. Vielleicht kdnnen wir einmal gemeinsam in diesemn Kreis die Enrlige unserer
Erfahrungen, die wir dort gemacht haben und noch machen werden, darstellen.

Herzlichen Dank, da3 Du gekommen bist, herzlichen Dank Thnen allen, die zum heutigen

Seminar gekommen sind. Vielen Dank!
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