Die Parteien in-ihrer heutigen verfassungspolitischen -
Bedeutung™) '

| Dr. Hans-Joachim von Merkatz

Bundesminister fiir Angelegenheiten des Bundesrates und der Lander
* ’ Mitglied des Bundestages '

1. Zur politischen Soziologie und Geschichte der Parteien’

Das Thema Parteien hat sehr zu Recht schon viele Gelehrte veran-
laflt, ihm ihre Zeit, ihr Wissen und ihren Scharfsinn zu leihen. Politiker
finden dazu meist keine Mufle, zumindest nicht in dem Umfange, wie sie
es sich wiinschten und wie es um der Sache willen wiinschenswert wire. Den-
noch mag es niitzlich sein, hier einige Beobachtungen und Erfahrungen zu
dem gestellten Thema wiederzugeben. Es soll damit ein Beitrag zur politi-
schen Phinomenologie geliefert, nicht aber pritendiert werden, dafl das
bereits ein Beitrag zur politischen Wissenschaft sei. : -

Die Entwicklung wirklich exakter Erkenntnisse im Bereich der Politik -
ist iiberhaupt eine sehr problemreiche Frage. Nach meiner gewif} sehr subjek-
tiven Auffassung ist das wichtigste Thema der politischen Wissenschaft die
Erforschung der Tatsachen, die Macht erzeugen, begriinden, institutionali-
‘sieren, die Macht erhalten und bewahren, sowie die Erforschung des Macht-
verfalls. Hier handelt es sich um Gegebenheiten, die erst nachtriglich in
ihrem Zusammenhang und in ihrer Wirkung durchleuchtet werden konnen.
Dann aber ist der Gegenstand der Forschung ein Gegenstand der Geschichts-
wissenschaft geworden, deren Aktualitit sich aus dem Interesse ergibt, das
man an einem abgeschlossenen Geschehen heute und hier und im Bemithen
um eine Prognose nimmt. Die Prognose aber bleibt immer eine Hypothese,
die nicht als wissenschaftliche Erkenntnis qualifiziert werden kann. Ich
glaube, es wire niitzlich, wenn die Wissenschaft von der Politik sich dieser

*) Dieser Darstellung liegt ein Vortrag zﬁgrunde, der vom Verf. am 30. 1. 1958 in
Bonn bei einem sog. Podiumsgesprich im Rahmen einer Veranstaltung der Vereinigung
fiir staatsbiirgerliche Freiheiten gehalten wurde.
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ihrer Grenzen bewuflt bliebe und wenn so vermleden Werden konnte, mit

~ dem Scheingewand wissenschaftlichen \Vahrheltsgehaltes durchaus polmsche_ :

Memungsauﬁerungen mit einer hdheren Wiirde zu umkleiden als ihnen zu-
kommt. Sehr viele Darlegungen der pohuschen Wissenschaft sind nicht exak-
ter als. Auﬁerungen zut -offentlichen Memungsblldung eines Journahsten
oder im Rahmen einer’ widerstreitenden Diskussion der Politiker, die eine
politische Entscheidung zu beeinflussen oder zu gestalten bestrebt sind. Die

Wirkkrifte in der Politik — das gleiche gilt auch von der Diplomatie — sind 4

durchaus irrationaler Natur und entziehen sich derMethode exakter Analyse.
Wir kénnen uns auch hier nur an die feststellbaren Symptome Erscheinun-

gen und gestalteten Formen halten, die sich in Regeln, Konventionen, Ver-
trigen und Rechtsnormen niederschlagen. In das Wesen dieser Wirkkrifte

vermdgen wir kaum elnzudrlngen, und die Zusammenhange und Enthck— -

- lungsrichtungen, die wir aufzudecken meinen, sind, wie gesagt, immer nur

Hypothesen, d. h. Hilfsmittel unserer Arbeit im Bemithen um Erkenntnis,
Als einen chhtlgen Gegenstand der Politik und der Wissenschaft von der
Politik sehe ich, wie schon erwihnt, die Vorginge der Machtbegrundung,g
ihrer Ausiibung und Erhaltung und ihres Verfalls an. Dabei definiere ich-
Macht als die Kraft, die das Vermdgen verleiht, politische Entscheidungen
~ und Gestaltungen zu vollbringen und gegeniiber widerstrebenden Entschei-
dungs- und Gestaltungskriften durchzusetzen. Zu den Elementen der Macht-

begriindung, ihrer Ausiibung und Erhaltung und ihres schheﬁhchen Verfalls; o

 gehort die Bildung, der Einfluft und der Verfall von Parteien,

Begrifflich ist zwischen Parteien als fiir die Dauer orgamslerten pohtl—‘ =

- schen Gruppen und Partelungen als vorubergehenden Gruppenbildungen zu
~ unterscheiden. Macht i im oben verstandenen Sinne kann dadurch begrundet o
werden, dafl .es einer Person oder einer Gruppe von Personen ‘gelingt, aus
welchem AnlaR und r mit welchen Mitteln auch immer, Menschen hinter sich
zu bringen, die fiir eine Emzelpersonhchkelt oder eine Fuhrungsgruppe fiir
eine Institution oder fiir eine bestimmte Ordnung, fiir ein Ziel oder fiir eine -
Idee Partei ergreifen, das heiflt sich damit solidarisch erkliren. Nach: ge-
schichtlicher Erfahrung wird jedes Machtgebilde durch eine Gegengruppe in
Frage gestellt. Es lebt in stindiger Gefahr, an Faszination und Uberzeu- -
gungskraft einzubiifien. Die Menschen, die Partei ergriffen haben, oder die
Gefolgschaften, die sich um einen Machtkern zusammengeschlossen oder sich

einem Machttriger unterworfen haben, verlaufen sich wieder. Das alles sind = L
gesellschaftliche Vorgéinge mit Wirkung fiir die Politik. Diese Vorgange kon-.

nen mehr oder weniger in Form, in eine Verfassung gebracht sein und kén-

nen so ein Machtgefuge bilden. Solche Erscheinungen hat es so lange gegeben,; o

wie es organisierte politische Gememschaf’cen gibt. Die blofle Partexung_lst’f'
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‘noch keine Partei im hérkémmlichcn*Sihné. Ich mochte also Parteiungen, Ge-
_ folgschaften und Parteien, letztere als spezifisch organisierte Gebilde, unter-
scheiden. : B R : R TR
Die Parteiung gehdrt zu jedem politischen System als Ursprung und-
Grundlage der Machterzeugung und der Machtausiibung. Die Partei in ihrer -
heutigen verfaésupgspoli,t‘iSdlen Bedeutung hingt aufs engste mit der neu-
Zeitlichen Demokratie, genauer gesagt, mit der zur Massen-Demokratie ent-
~widkelten heutigen Erscheinungsform der Demokratie zusammen. " So sagt
z. B. der Bericht der vom Bundesminister des Innern zur Priifung der Pro-
bleme eines Parteiengesetzes eingesetzten Parteienrechtskommission: '
»Parteien bediitfen zu ihrer vollen Entfaltung nicht nur gesellschaftlicher
Freiziigigkeit ..., sondern auch politisch—é,taé;’tlicher Organe, innerhalb deren
_sie zur Geltung kommen kénnen, d. h. sie sind in ihrer Wirksamkeit an das Re-
prisentativsystem und seine parlamentarischen Einrichtungen gebundenc ).
Das gilt fiir die Formen und fiir das Verfahren ihrer Wirksamkeit. Zu
* unterscheiden sind Anzahl und Struktur der Parteien, nimlich: Einparteien-,
Zweiparteien- und Mehrparteiensystem sowie ihre Organisation, namlich:
Mitgliederparteien, Gefolgschaften, Orden oder Bewegungen, Weltanschau-
ungs- oder Interessenparteien oder auch einfache Wahlwerbeorganisationen.
Einen wichtigen Sonderfall bildet die moderne Form der Infiltrations- und
Kaderpartei. Darunter verstehe ich Organisationen oder besser Verschworun-
gen, die im Ringen zweier Gesellschaftsysteme die eigenen Parteiginger inner-
halb des Gefiiges des bekimpften Systems als Partisanen- und Verritergrup-
pen, als Untergrundbewegung organisieren, um daraus spiter die Kader einer
neuen Beherrschung zu bilden. . '
Der soeben genannte Bericht der Parteienrechtskommission gibt auf den
Seiten 1-27 einen hervorragenden Uberblick zur Geschichte des Parteiwesens
in Deutschland. Fiir Einzelheiten darf auf ihn verwiesen werden. Hier seien
nur folgende Grundziige festgehalten: - : o
In der deutschen Entwicklung iiberwiegt das Grundsatzprogramm, das
den Charakter einer Partei bestimmt, gegeniiber dem auf einen bestimmten
Wahlakt abzielenden Aktionsprogramm. Neben den ideell ausgerichteten
" Meinungsgruppen haben sich gegen Ende des 19. Jahrhunderts soziale Inter-
essenvertretungen mit bestimmten sozialen Wirkungsriumen herauszubilden
begonnen. Zu den besonderen Ziigen des deutschen politischen Lebens gehort
der landsmannschaftliche Charakter von Parteien wie auch von Untergrup-
pen innerhalb grofer Parteien. Dieser der deutschen Geschichte entsprechende
Zug hat sich bis auf den heutigen Tag in der organisatorischen Gliederung

1) Rechtsordnung des Parteiwesens. Probleme eines Parteiengesetzes; Frankfurt a. M,
Berlin 1957, S. 3. ‘
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der Parteien in sogenannte Landesverbande ~ schon fiir Zwecke der Land-w

tagswahlen — erhalten. Sie haben in den Lindern einen besonderen polmschen
Spielraum, wenngleich der Unterschied zwischen der Bundespolmk und der
Landespolmk noch nicht hinlinglich in das allgemeine BewuBtsein gedrungen
ist. Nur die Ebene der Kommunalpolmk scheint als selbstindige politische
Erscheinung sowohl dem Inhalt wie der Form nach aus der allgememen Par-
~ teienpolitik herausgehoben zu sein. Dies zeigt sich unter anderem in der
Bildung von Sondergruppierungen bei Kommunalwahlen. :

Dem Bericht der Parteienirechtskommission folgend lassen sich in der deut-
schen Parteiengeschichte vier Epochen unterscheiden:

a) Die Epoche der Weltanschauungspartelen In 1hr smd
die Parteien durchweg auf das Ganze der Nation gerichtet und von der In-

 itiative der liberalen Bewegung befruchtet worden. Es geht um die Verwirk-

lichung des Nationalstaates. Daneben aber melden sich als gleich tiefgreifend

die gesellsdmaﬁspohtlschen Probleme und mit ihr die konservativen Krifte - :

der Beharrung.

b) Der Ubergang von Weltanschauungspartelen auf Honorauorenbasxs
zu Parteien mit Interesseneinfluf (1878-1914): In dieser
zweiten Epoche der deutschen Parteiengeschichte treten an die Stelle der mit
idealistischen Parolen gefiihrten Nationalstaatspolitik die Probleme der
nationalen Wirtschafts- und Sozialpolitik. Es geht nicht mehr nur um die Frage
»grofldeutsch« oder »kleindeutsch«, sondern um Schutzzoll oder Freihandel
und zunehmend um das Fiir oder Wider des Rechts des Staates, auf dem Feld
der sozialen Ordnung aktiv zu wirken. In dieser Entwicklung fallen die libe-
ralen und konservativen Parteien allmihlich zuriick, und der Aufstieg der

Sozialdemokratie und des Zentrums beginnt. Wihrend sich in der Sozial-

demokratie der Marxismus gegeniiber dem staatssozialistischen Gedanken der
Lassallianer durchsetzt und dann die Wendung zur sozialen Reformpartei
nimmt, gelingt es dem Zentrum, durch ein weitgespanntes Vereins- und Ver-
bandswesen den sozialen Pluralismus auf der Grundlage der katholischen

Staats- und Gesellschaftslehre zum Gedanken der Sammlung und des Aus- |

gleichs fortzuentwickeln. In dieser Zeit beginnt die Entwicklung zur Mit-
gliederpartei und zu einer stabileren Parteiorganisation, die gegeniiber den
Fraktionen an Gewicht gewinnt. ~ : _
Bis in die Zeit des Nationalsozialismus hmem wirkte die grundsatzhche =
Ablehnung des Parteiwesens in der deutschen Staatsanschauung nach. Der

erwihnte Bericht fiihrt diese Tendenz die zur verfassungsmifligen Ignorie- -

rung der Parteien als Machtfaktoren fithrte, auf die Lehre Hegels vom Staate
zuriick, wobei Staat als das sittliche' Ganze und Partei- glelch der Gewalt =
~ Weniger, die es zu neutralisieren gelte, gesetzt wird. : '
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¢) Die Entwicklung des Partelwesens im Zeichen des vollen Parla-
mentarismus (1919 1933): Die Zwischenperiode der Weimarer Repu-
_blik stand im Zeichen eines vollendeten aber auch bald verfallenden Parla-
mentarismus. Hier erschlof sich den Parteien der unmittelbare Einfluf} auf
die Exekutive. Die Parteien wurden die eigentlichen Triger der Regierungs-
" bildungen, die sich ausnahmslos nach dem System der Parteikoalitionen
vollzogen. Das funktionierte so lange, als die Koalitionen auf den Kriften
der politischen Mitte — hier vor allem dem integrierenden EinfluR des Zen-
trums — beruhten. Das Weimarer Machtgefiige zerfiel mit dxeser polmschen
Mitte. ‘
d) Neublldung demokratlscher Parteien nach 1945
‘Das Jahr 1945 leitete eine neue Epoche der deutschen Parteiengeschichte ein.
 Sie ist vor allem gekennzeichnet durch den Untergang einer machtvollen poli-
tischen Rechten, deren konservative Elemente von der NSDAP — zuletzt am -
20. Juli 1944 — nachhaltig zerstort worden waren, ferner von der verhalenis-
mifig schnellen Wiedergeburt der SPD und vom Sammlungsgedanken einer
christlichen Volkspartei mit einem starken christlich-konservativen Fliigel.
Besonders auf den Anfingen dieser Periode — aber spiirbar bis in unsere Tage
~ — lastete als Hypothek die Scheu vor parteipolitischer Bindung, ferner die
psychologisch schwerwiegende Tatsache, dafl die Besatzungsmichte auf die
Griindung von sogenannten »Lizenz-Parteien« Einfluf nahmen — um einmal
dieses bedenklich ressentiment-geladene Wort zu gebrauchen.

Wir wissen und fishlen alle, da8 damit nur der Anfang einer Periode
charakterisiert ist. Die Dinge sind im Fluf}, und das Parteiengefiige als solches
ist, jedenfalls zum Teil, recht problematisch geworden. Ich brauche nur an die
Existenz der kleineren, frither die Bundesregierung mittragenden Parteien
zu erinnern. Im Unterschied zu der in den westlichen Demokratien bestehen-
den Lage wird die deutsche Entwicklung von der noch immer nachwirkenden
Tatsache beeinflult, dafl das Machtgefiige des Staates lange Zeit von Kriften
einer vorrevolutioniren.politischen Ordnung, verkdrpert im Adel, im Heer
und im Beamtentum und ihren Anschauungen bestimmt wurde, obwohl die
gesellschaftliche Entwicklung bereits im 19. Jahrhundert im Gegensatz zu
diesen Traditionsformen und Institutionen viel weiter vorangeschritten war,
als das in den politischen Spielregeln zum Ausdruck kommen konnte. Die ge-
sellschaftliche Macht und die institutionelle Macht, getragen von einer mit
starken Machtmitteln und vor allem im Osten unseres Landes bis in die Tiefe
hinein verwurzelten Monardie, klafften mehr und mehr auseinander und
gerieten in eine unvermeidliche Spannung. Diese Spannung wurde selbst mit
dem Sturz der Monarchie nicht revolutionir gelSst. Erst der durch die gesell-
schaftspolitischen Auswirkungen der Inflation geférderte Verfall der Wei-
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marer Repubhk holte unter dem Druck auﬁerparlamentanscher KraPce von.
rechts und von links in einem zunichst schleichenden revolutioniren Prozefi 3
sodann mit der Machtergreifung Hitlers und seiner Partei und spiter mit der
totalen Kriegfithrung Hitlers und der totalen Nlederlage der Vertreibung
aus den Ostgebieten und anderen Kriegsfolgen in einer Gesellschaftskata-
strophe die soziale Revolution nicht nur nach, sondern gebar die nivellierte
Massengesellschaﬂ: unserer Tage. Diese zeigt allerdings wieder Ansitze zu
einer Differenzierung. Ich erblicke sie vor allem im wachsenden pohtlschen
Einfluf§ des Korporatismus. Darunter verstehe ich das immer weiter wach- -
sende Verbandswesen, das die Gesellschaft nach Interessen gliedert und i immer
deutlicher nach machtpolitischem EinfluR strebt, jenes Verbandswesen; das .
die Parteien durchdringt, die Aufstellung der Parlamentskandidaten beein-
flult, ja selbst auf die Reglerungsblldungen im Bund und in den Lindern
Einfluf zu gewinnen sucht, fast stitker noch als die Parteien eine Amter-
patronage in der Exekutive anstrebt, die Richtlinien der Politik mitzubestim-

men sucht und mit allen diesen nicht allein interessenpolitischen, sondern

auch machtpolitischen Zielsetzungen mit den Parteien ha.uﬁg in Spannungen
gerit. Eine Gegenkraft bildet hier nicht zuletzt eine gewisse Organisations-
miidigkeit der Zeitgenossen. Die angedeutete Entwicklung ist noch kemesfalls :
abgeschlossen und verdient darum sorgfaltige Beachtung ' )

Das Grundgesetz hat die polmschen Parteien gegenuber den Verbanden -
im weitesten Sinne dieses Wortes — in Artikel 21 durch ausdriickliche An-
erkennung ihrer Ex1stenz privilegiert. Artikel 21 lautet: ,

»(1) - Die Parteien’ wirken bei der polmschen \Wlllensblldung des Volkes mit.: -

Thre Griindung ist frei. Ihre innere Ordnung mufl demokratischen Grund-
sitzen entsprechen. Sie miiissen iiber die Herkunﬁ ihrer Mittel oﬁentlxch '
Rechenschaft geben. : e

(2) Parteien; die nach ihren Zielen oder nach dem Verhalten- 1hrer Anhanger‘ i
darauf ausgehen, die freiheitliche demokratische Grundordnung zu beein-
trichtigen oder zu beseitigen oder den Bestand -der Bundesrepubhk i
Deutschland zu gefihrden, sind verfassungsmdng Uber die Frage der
Verfassungswidrigkeit entscheidet das Bundesverfassungsgencht ;

(3)  Das Nihere regeln Bundesgesetze «

Damlt ist fiir die Partelen eine Enthcklung zum Abschluﬁ gekommen, o
man mochte sagen in einem Zeitpunkt, in dem das von der Verfassung vor- . -
ausgesetzte Parteiensystem als das noch giltige wichtigste Gefiige fiir : die
Bildung staatlicher Macht in gewisser Hinsicht bereits in der Ablosurig be-

_griffen scheint und jedenfalls von Teilen unseres Volkes — weil sich noch nichts ~~ *
Besseres gefunden hat — mehr geduldet als wirklich bejaht wird. Das wirft
' d1e ‘Frage auf ob der Jetnge Zeitpunkt erkhch geelgnet 1st, eine v1elle1cht i
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schon der Vergangenheit angehdrende Form des Parteiengefiiges zu insti-
tutionalisieren” und damit der Gefahr der Erstarrung auszusetzen. Diese

- Institutionalisierung, die bis jetzt nach der Verfassung vor allem ein Schutz
gegen willkiirliche Parteiverbote ist (heute vollzieht sich die Parteivernich- -

 tung durch Sperrklauseln, die dazu fiihren, daf sogar Parteien, die rund eine
- Million Wihler aufbringen, ohne Wahlabsprachen nur dann in.den Bundes-
-~ tag gelangen, wenn sie sehr stark regional verankert sind). Ein Schutz aber,
der vor polizeilicher Verwaltungswillkiir, nicht aber vor leglslatlver Macht- -
entsche1dung schiitzt, kann dazu fiihren, daf die Parteien selbst zu einem
Teil der staatlichen Institutionen werden, deren Willen sie doch bilden und
kontrollieren sollen. Damit wiirde die Gefahr heraufbeschworen, daf sich die
politischen Kraf’ce immer starker auﬁerhalb der Parteien geltend machen

11 "Pértei und 4 Abgeordnete

Art. 38 Abs. 1 des Grundgesetzes lautet

»Die Abgeordneten des Deutschen Bundesta.ges werden in allgememer, un--
mittelbarer, freier und geheimer Wahl gewihlt. Sie sind Vertreter des ganzen
Volkes, an Auftrige und Weisungen nicht gebunden und nur ihrem Gewissen
unterworfen.« -

Unmittelbar vor Beginn des eigentlichen Wahlkampfes zum 3. Bundestag
schrieb eine Zeitung, etwa 80%0 des kommenden Bundestages seien bereits
gewihlt. Was bedeutet diese Meinung? Sie bedeutet, dafl die Verfassungs-
wirklichkeit mit der Norm und den Grundlagen des Art. 38 nicht mehr iiber-
einstimmt. Was war geschehen? Die Bundestagskandidaten waren von den
Parteigremien in den Wahlkreisen im Wege der Wahl aufgestellt worden,
und es stand fest, wer als Kandidat auf den Listen der Parteien benannt wer-
~ den sollte und in welcher Reihenfolge. Damit waren fiir bestimmte Personen,
- d. h. fiir die. Mehrheit des kommenden Bundestages die Wahlchancen ver-
teilt worden. Es gab sogenannte sichere Wahlkreise und sichere Listenplitze.
Fiir sie bestand damit eine nach menschlichem Ermessen gegebene Gewiflheit,
in den Bundestag einzuziehen. Fiir diese Plitze bedeutete der eigentliche
Wahlakt vom 15. September 1957 nur noch die formelle Bestitigung einer
vorab von der Partei getroffenen Entscheidung. Fiir diese sogenannten siche-
ren Plitze hat also de facto eine mittelbare und keine unmittelbare Wahl
stattgefunden. Sie war auch nicht frei, sondern meist gebunden durch eine
" Parteidirektive. Auch die Gleichheit der Wahl ist zweifelhaft. Denn bei die-

ser Vorentscheidung war die eigentliche Wahlerschaft ausgeschaltet und auf
eine Zustimmung beschrinkt. Auch geheim kann man sie kaum nennen; denn

bei der Regie, die vor der Abstimmung iiber einen Kandidaten in den betref-

;
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fenden Parteigremien gefithrt werden mufl, bei den personlichen Ausem—
andersetzungen und Richtungskimpfen, bei den Verbands- und Interessen-

auseinandersetzungen und Vergleichen pflegt in der Regel das Gefiige der - -
Parteistruktur und der innerparteilichen Machtelemente ziemlich offen. zu -

liegen, so offen, dafl oft sogar die Wahlminner der Partexgremlen sxch‘

scheuen, ihren eigentlichen Willen zu bekennen.

Diese Feststellungen erheben nicht den Anspruch, die formale Korrekthelt :

der auf Art. 38 des Grundgesetzes gegriindeten Wahl in Frage stellen zu

wollen; sie lassen aber erkennen, daf} die Praxis, wie sie sich bei den Parteien

entwidkelt hat, sich nicht mit dem in Art. 38 Abs. 1 des Grundgesetzes nieder-
gelegten Grundgedanken einer wirklichen Reprisentanz des Volkswillens .

voll deckt. Es zeigt sich hier eine Entwicklung zum »Parteienstaat« hin. -

muf} das Orakel der Wahlerschaft befragt werden. Nur hier liegt der Schwer-

2

Nur bei den umstrittenen Wahlkreisen und den unsicheren Listenplitzen -

punkt der Entscheldung durch die passive Wihlerschaft, wenn man diesen

Begriff im Gegensatz zur aktiven Wahlerschaﬁ gebrauchen darf diein ihren -

~ Parteien etwas zu sagen hat.

Vergeblich wird man im. Kriftespiel demokratisch zuldssiger Vorginge

eine tiefgreifende Demokratisierung etwa im Sinne einer Urdemokratie for-

dern. Es handelt sich um das freie Spiel gesellschaftlicher Krifte von unter-
schiedlichem Gewicht. Sie mit Hilfe erdachter Regeln bis ins einzelne zu
regulieren, wire ein durchaus lebenswidriger und kiinstlich erzwungener Vor-
gang, der von der Wirklichkeit vermutlich sehr bald iiberspielt wiirde.

Im Mittelpunkt des politischen Daseins eines Abgeordneten stehen die Be-
gmffe Mandatsfreiheit und Gewissensfreiheit sowie Fraktionsdisziplin und

Fraktionszwang. Mandatsfreiheit und Fraktlonszwang schlieffen sich offen-

kundig aus. Das Grundgesetz kennt den Fraktionszwang nicht: Es erklire die

Abgeordneten in Art. 38 vielmehr zu Vertretern des ganzen Volkes, die an

Auftrige und. Weisungen nicht gebunden und nur ihrem Gewissen unterwor- -

fen sind. Trotzdem wire es falsch zu sagen, daf das Problem des Fraktions-
zwanges fiir die Parteien nicht existiere. Die Bedeutung des Fraktionszwanges -
wird aber oft iiberschitzt. Im Ringen der Parteien gibt es einen natiirlichen

Zwang zur Solidaritit. Die Fraktionseinheit wird also nicht durch einen juri-
stisch nicht zu begriindenden Fraktionszwang geschaffen oder erhalten, son-

dern wichst und erhilt sich aus gemeinsamen Uberzeugungen und durch den -

faktischen Zwang zu gemeinsamer Abwehr. Ausemanderfallende Frakuonen i

sind Symptome auseinanderfallender Parteien.

Die Freiheit des Mandats steht und fallt praktlsdl mit der Kraﬂ der Per- -
sonlichkeit des Mandatstrigers. Sie hingt ab von seiner Fahigkeit zu selbstin- - s

d1gem Denken und Handeln. Standfesugkélt ist eine wesentliche Eigenschaft
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des den Tageserfolg iiberdauernden Politikers. Sie begriindet weitgehend
seine Geltung, d. h. das Vertrauen in seine Qualitit und Zuverldssigkeit. Mit
der Standfestlgkext hingt eng die Kraft zur Folgerichtigkeit des Verhaltens
zusammen. In diesen erfolgbegriindenden Tatsachen liegt ein natiirlicher
Schutz gegen die erkungen des parteipolitischen Konformismus. '
Soweit die parlamentarische Verfahrensweise und die Beschliisse des Par-
laments auf der Verstindigung der Fraktionen beruhen, wird diese hiufig
auferhalb der Fraktionen und meist auch aufferhalb der Ausschufisitzungen
_erreicht. Man erarbeitet hier ein Papier, eine- Formel und die Argumente der -
‘Begriindung, die es den Bequemen oder den Unentschiedenen erleichtert, sich
anzuschlieRen. In der Regie bei der Vorbereitung parlamentarischer Entschei-
dungen ist streng zu unterscheiden zwischen politischen Grundsatz- und
Machtfragen sowie reinen Sachentscheidungen. Bei politischen Macht- und
Grundsatzfragen ist meist die Einschaltung der Parteifihrung erforderlich.
Bei reinen Sachfragen tritt die Notwendigkeit der Einschaltung der Partei-
filhrung naturgemif in den Hintergrund. Sie sind die eigentliche Domine
der Experten innerhalb und auflerhalb der Fraktion. Der Experte ist selten
“ein besonders guter Parlamentarier. Er erscheint’ seinen Fraktionskollegen
hiufig als einseitig und uneinsichtig. Er konspiriert mit den Sachverstindigen

anderer Fraktionen, ist nicht selten ein schlechter Wahlkreisabgeordneter, .

weil sta.ndlg in seinen Berufsgremien titig. Er sieht mit einem gewissen Hoch-
mut auf seine Fraktionskollegen hinab, lehnt es oft ab, mit anderen als Sach-
kennern iiber den umstrittenen Fragenkomplex zu reden und wird bisweilen
unverstindlich. So kann Sachverstand, wenn er nicht mit hoher politischer
Bildung und Erfahrung gepaart ist, geradezu zu einer Belastung fur die Zu-
sammenarbeit innerhalb einer Fraktion werden. :
Von Parteireformern in allen Lagern wird oft die Trennung von Partei-
amt und Fraktionsamt bzw. Abgeordnetenmandat gefordert. Eine strenge
Durchfithrung dieses Grundsatzes wiirde sehr bald den ohnehin hiufig be-
stehenden Gegensatz zwischen Fraktion und Partei in bedenklicher Weise
vergrofern und bei dem Fehlen des belebenden Impulses der Partei iiberdies
auch das Auseinanderfallen einer Fraktion férdern. Eine Fraktion kann eine
Partei nicht kommandieren. Fraktionen sind in Gefahr, in einer gewissen
parlamentarischen Inzucht zu leben. Das antreibende politische Element ist
die Partei und sind die Krifte, die der Fraktion aus der Partei anregend,
kritisierend und korrigierend zuwachsen. Die Personalunion zwischen dem
Parteiamt und dem Fraktionsamt scheint mir daher nicht nur unbedenklich,
sondern absolut notwendig. Sie ist oft zur Dynamisierung der Fraktionsarbeit
und zum stindigen Briickenschlag zu den Kriften drauflen im'Lande, aber
 auch fiir die Arbeitsdisziplin der Abgeordneten erforderlich. Freilich besteht

17 Z.ausl. 8f. R. u. VR, Bd. 19/4-3
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die Gefahr, daf} das Zusammenfallen von Parteiamt und Mandat den Einzel-
nen zeitlich {iberfordert und damit zur Vernachlissigung des einen oder des
“anderen fiihrt. Eine der Folgen dieser zeitlichen Uberforderung kann darln, '
liegen, dafl der Abgeordnete seinen Wahlkreis, der meist nur durch intensive
Kleinarbeit gehalten werden kann, verliert. Oft genug geraten die grofen
politischen Aufgaben des Parlamentariers mit den kleinen in Konflikt. Ein

erfolgreicher Politiker muf§ sich auch fiir die kleinen Dinge Zeit nehmen.,f 1
Nichts ist abtriglicher als die Methode gehetzter- Politiker, die sich-mit den .

Worten ausdriicken l4fit: »Er kam, sprach ~ und verschwand«. Sogenannte
»Grofle Politik« des Abgeordneten wird von vielen Wihlern bestenfalls ge-
duldet. So hat der Wihler auch meist geringes Interesse fiir die Tatlgkelt‘ .
eines Abgeordneten in europaxschen Gremlen '

I11. Die irmeré Ordnung der Pafté;en
Die Einbeziehung der Partelen in das rechtlich geordnete Verfassungs—

leben als notwendige Vervollstindigung der demokratischen Staatsverfas-
sung erfordert aus Griinden der strukturellen Homogenitit mit den Grund-

sitzen des demokratischen” Staates auch eine Demokratisierung des inneren =

Parteigefiiges. Hier stellt sich als entscheidende Frage, ob Demokratie eine
lelensblldung von unten her ist, also eine Urdemokratle, oder dieBetrauung
mit einer Gewalt auf Zeit. ' =

Art. 20 Abs..2 ‘des Grundgesetzes lautet: »Alle Staatsgewalt geht vom

Volke aus«. Er besagt nicht, daf alle Staatsgewalt vom Volke ausgeiibt wird, " o

sondern dafl diese Staatsgewalt vom Volke .in Wahlen und Abstimmungen

und durch besondere Organe ausgeiibt wird. Wir haben also im Grundgesetz

- die Ordnung einer reprisentativen Demokratie und nicht eine Urdemokratie
~oder eine plebiszitire Demokratie. Die Investitur mit der Staatsgewalt wird

durch Wahlen und Abstimmungen vollzogen, die Ausiibung der Staatsgewalt

dagegen erfolgt durch die mit der Gewalt bekleideten Organe.

‘Demokratic bedeutet also nach dem Grundgesetz nicht in erster Linie
- Sachentscheidung durch Wahlen und Abstlmmungen, sondern eine Ver-
trauensbekundung durch Investitur mit einer Gewalt. Der Inhaber der Ge-
walt, also der zur Ausiibung der Gewalt Bestellte, vollzieht dann nicht die
Entscheidungen eines vielkdpfigen Souverins, sondern seinen eigenen Wwil-
lensentschlufi.

Damit ist das Wesen der Demokratic mcht erschoch Zu 1hr gehort nicht,
allein die Verlelhung einer Gewalt bzw. eines Mandats auf Zeit, sondern
auch die Kontrolle dariiber, wie die verliechene Gewalt: ausgeubt wlrd. Aber -

, e N
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" auch diese Kontrolle wird in der Regel nicht durch eine Vorabstlmmung aus-
gelibt, sondern durch Organe, die mit der Kontrolle beauftragt werden und
 die selber wieder durch Wahlen und Abstimmungen bestellt sind. .Immer
handelt es sich also um eine demokratische Vertrauenskundgebung fiir diese
oder jene Funktion, fiir die Gewalt verlichen und wieder zuriickgefordert

wird. Die Willensentscheidung fiir die Ausiibung der Gewalt dagegen wird -

je nach der Institution, die T riger der verliehenen Gewalt ist, durch ein Kol-
_leglum oder einen Einzelnen vollzogen. Demokratische Struktur der Par-
_teien bedeutet also keine urdemokratische Struktur und auch nicht die Ver-
- wirklichung eines utoplschen Ideals der Identitit der Regierung mit den

Regierten, sondern immer eine besondere Vertrauensbézichung zwischen -

Regierung und Regierten. Demokratische Kunst ist es, diese Vertrauensbe-
~ ziehung stindig herzustellen bei. Ausubung der Gewalt und bei der Kontrolle :
- der Ausiibung der Gewalt. :

Art. 21 des Grundgesetzes setzt eine politische Wﬂlensbﬂdung des Volkesk
voraus und erkennt an, daf die Parteien bei dieser Willensbildung mitwir-
ken. Er verlangt nicht, da der Parteiwille durch Wahlen und Abstimmungen
gebildet wird, sondern daf die innere Ordnung der Parteien demokratischen
Grundsitzen entspricht. Art. 21 verlangt also keinen demokratischen
Perfektionismus im Sinne des Ideals der Identitit von Regierung und Regier-
ten. Verlangt wird die demokratische Legitimation der Parteifiihrung, nicht
mehr, aber auch nicht weniger. Nicht verlangt wird, alle Entscheidungen der -
Parteifithrung einer Vorabstimmung der Mltgheder zu unterwerfen. Wohl
aber wird als notwendig zu betrachten sein, dafl eine nach demokratischen
Grundsitzen gestaltete Parteisatzung eine Solidaritit des Willens der in der
Partei zur Mitwirkung bei der Bildung des Volkswillens zusammengeschlos-
senen Personen tatsichlich ermoglichr.

Damit ergeben sich zwei wesentliche Punkte, die bei einer Verwirklichung
der in Art. 21 geforderten Grundsitze besonders zu beachten sind: Aus der
Vielheit der Mitgliederwiinsche die Einheit des Parteiwillens herzustellen
und dabei die demokratischen Elemente bei der Herstellung dieser Willens-
einheit durch die Parteiorgane zu stirken, um die Tendenzen selbstherrlicher,
unkontrollierter Fithrungsmacht und Vorrechte einer Parteioligarchie in
Schranken zu halten. Es muf ferner der Entstehung undemokratischer Zellen
im Verfassungsleben vorgebeugt werden. Hier ergibt sich das wichtige Pro- -

“blem des Schutzes gegen Vorginge der Infiltration und der Verfilschung der
Willensbildung in den Parteien.

Art. 21 des Grundgesetzes macht den Versuch, die Partexen aus dem Status
der freien gesellschaftlichen Bildungen in den Status von &ffentlichen Einrich-
tungen zu erheben Vor 1918 waren die Parteien als politische Veremlgun— '
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gen speziellen Vorschriften polizeilicher Art im Rahmen des Vereinsgesetzes
von 1908 unterworfen. Das Reichstagswahlgesetz vom 31. Mirz 1869 hatte
die Wahlvereine privilegiert. Diese Begiinstigung erstreckte sich aber nur auf -
die unmittelbare Wahlvorbereltung durch die Wahlvereine; nicht aber auf
die Parteien oder. politische Vereinigungen. Durch Aufruf des Rates der
Volksbeauftragten vom 12. November 1918 wurde die Sondergesetzgebung
und damit die negative Reglementierung der Parteivereine aufgehoben und -
verfassungsrechtlich untersagt. Aber d1e Parte1en blieben aussdﬂleﬁhda dem
~ Vereinsrecht zugeordnet.
Heute erscheint die Partei dls eine Einrichtung des Verfassungslebens. Sie

ist zwar auch heute noch dem Vereinsrecht unterworfen; aus der Besonder-

heit ihrer Aufgabe, die Wihlerschaft zu einer aktiven Teilnahme am Staats- -

‘leben und an der Wlllensbildung des Staates hinzufiihren, erglbt sich aber

_.ihre Heraushebung und politische Prlvxleglerung gegenuber gewmsen Ord-’
nungsnormen des Vereinigungsrechts.
‘Eines der wichtigsten Mittel der Akt1v1erung des demokrauschen Lebens

~ sind die in den Parteien meist bestehenden Arbeitsausschiisse fiir bestimmte -

Sachgebiete der Politik. Hier wird der sachliche Parteiwille geformt, und
hier findet in Diskussion und Arbeit, in Kritik und auch in der Kunst der
Formulierung und Verhandlungsfithrung die Begegnung zwischen aktiver -

- Mitgliedschaft und Parteifiihrung statt. Gesprich und Begegnung in den
Arbeitskreisen ist fiir die Willensbildung einer Partei und- fiir ihre Fraktio-
nen wesentlicher als Mitgliederversammlungenund Delegiertentagungen, auf
denen die innerparteilichen Machtkdmpfe um die Besetzung der Positionen
ausgetragen werden, wihrend oft nur mit halber Aufmerksamkeit dem poli-

tischen Sachvortrag gefolgt wird. In den Arbeitskreisen dagegen findet hiu- -
fig die Willensbildung von unten nach oben statt, die sonst durch keine Sat-
zungsbestimmung erzwungen werden kann. - Co
Das Grundgesetz unterstellt die Grundung und ‘innere Ordnung einer
Partei grundsitzlich dem Selbstbestimmungsrecht der Parteumtgheder Die
' Parteien sollen dem Staat gegeniiber grundsitzlich frei sein. Art. 21 Abs. 1+
Satz 2 bestimmt ausdriicklich: »Ihre Griindung ist frei«, Das bezxeht sichauch
auf die Autonomie ihrer inneren Ordnung. Diese Autonomie wird durch den
Satz begrenzt, daf} jhre innere Ordnung demokratischen Grundsitzen ent-
sprechen mufl. Daraus ergibt sich, daf ein Parteiengesetz keine Modellsatzung
vorschreiben diirfte. In ihrem Verhiltnis zum Staat erfreut sich eine Partei
mindestens der gleichen Freiheit wie der einfache Verein. :

Eine entscheidend wichtige Frage ist der Mitgliederstatus, d. h, das Maf}-
der Bindung eines Mitglieds an die Partei, das Mafl der Rechte und Pflichten s

eines Mltghedes Dabei erglbt s1ch das schw1er1ge Problem, ob ein Parteien-
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gesetz iiber das Vereinsrecht hinaus Schutznormen fiir die Rechte der Mit-
glieder zwingend vorschreiben diirfte und iiberhaupt vorschreiben konnte‘ '
Ich mchte das verneinen.

* Es erhebt sich die schwierige Frage der Abwehr von Unterwanderungen :
und eventueller Schutznormen fiir die Handhabung des Parteiausschlusses. -

.- Es ist nicht zu bestreiten, daf} eine Parteifithrung ohne eine gewisse diskretio-

- nidre Ordnungsgewalt nicht auskommen kann. Ich halte es auch fiir durchaus
unfruchtbar und kaum praktikabel, den Begrlff des parteischidigenden Ver-
haltens zu umgrenzen und zu konkretisieren, ihn gewissermaflen Normen zu
unterstellen, die eine richterliche Nachpriifung ermdglichen, oder etwa Mlﬁ-

_ brauchsklauseln in den Satzungen der Parteien zu fordern. - S

Ich kann mir vorstellen, dafl nur ein irgendwie geartetes Schlichtungsver-
fahren Schutz vor Willkiir bietet. Wie eini solches Schlichtungsverfahren oder

‘eine Parteigerichtsbarkeit gestaltet werden soll und im Hinblick auf seine

* Unabhingigkeit gegeniiber den Organen der Partei gestaltet werden kann,

das kann vielleicht prinzipiell von einem Partelengesetz gefordert, nicht aber

zwingend vorgeschrieben werden. Ich warne vor einer Juridifizierung poli-

tischer Vorginge. Wenn in einer Partei Willkiir und Mifitrauen aufkommt,
ist es meist um die Geltung, die Willenseinheit, die Solidaritit und das Ver-
trauen innerhalb und auflerhalb der Partei bald geschehen. '

Auch die Grenzen der innerpartéilichen Meinungsfreiheit und der Kritik
sind nicht juristisch abzustecken, sondern miissen den Spielregeln gesellschaft-
~ licher Gruppen iiberlassen bleiben. In jeder Partei bilden sich solche Spiel-
regeln heraus, an die man sich hilt, oder die Partei beginnt zu verfallen.

Fiir ein wesentliches Mitgliedsrecht halte ich die Freiheit, jederzeit eine
Partei verlassen zu konnen, ohne einer nachtriglichen Disziplinargewalt in
Form etwa eines diffamierenden nachtriglichen Ausschlusses zu unterliegen.
Jedes Mitglied muf} seinem Ausschlufl zuvorkommen kdnnen.

Die Aufgabe, bei der politischen Willensbildung des Volkes mitzuwirken
und den Volkswillen zum Tragen zu bringen, erfiillen die Parteien vor allem
dadurdh, dafl sie bei Wahlen ihre Kandidaten prisentieren, fiir die der Wih-
ler sich entscheiden kann und die dann den politischen Willen der Wihler in
den Parlamenten vertreten. Da die innere Ordnung der Parteien demokrati-
schen Grundsitzen zu entsprechen hat, muf auch die Aufstellung der Kandi-
daten diesen Grundsitzen unterworfen sein. Das geschieht am ehesten da-
durch, daf Mitgliedern und Anhingern einer Partei bestimmender Einfluf}
auf die Kandidatenaufstellung eingerdumt wird. Die Personlichkeiten, die
sich so als Volksvertreter aus den Parteien herausschilen, sind zwar durch
ihre Partei und durch den Wihler ins Parlament gelangt, sie wirken dort nun
aber nicht als abhingige Beauftragte des Wihlers oder ihrer Partei, sondern
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als unabhingige Abgeordnete, die vor allem ihrem Gewissen unterworfen
sind. Inwieweit die Abgeordneten frei von einem Fraktlonszwang gleichwohl

Riicksicht auf ihre Partei zu nehmen haben, ist eine Frage des politischen -

Takts und der eigenen politischen Verantwortung. -
Der Einflufl der Wihler auf die Kand1datenaufstellung ist im Normal-

falle sehr weitliufiger Natur. Der Einflufl der Parteimitglieder jedoch erfolgt - b

in mittelbarer oder auch unmittelbarer Weise, indem die Kandidaten ent-
weder durch Urwahl oder durch Delegierte bestimmt werden. Auch das letz-
tere entspricht‘dem demokratischén Prinzip, sofern die Delegierten gemifl

der demokratischen Ordnung der Partei ihre Funktion aus dem Willen der =~
Mitglieder herleiten. Dem Willen des- M1tghedes und auch dem Vertrauen

des Wihlers wird um so eher Rechnung getragen, je unmittelbarer der Kon-
takt mit den Mitgliedern, den Anhingern und auch den Wzhlern bei der
Nominierung der Kandidaten ist. Das erscheint schon deshalb wiinschens- -
wert, damit der reprisentativen Legitimation des gesamten Parlaments wei-
testmdglich Ausdruck verliehen wird. -

Bei der Aufstellung der Kandldaten sind daher je nach 1hrer bestimmen-

den Einflufnahme bedeutsam die Wahler, .die Anhinger der Partei, die
- Parteimitglieder, die TInhaber von Amtern innerhalb der Parteiorganisation -
und die politischen Fiihrungsorgane der Partei. Sie alle sind mehr oder weni- - -

ger direkt durch Vorschlag, Willenskundgebung, Nominierung oder Wahl-

akt an der Auswahl und Aufstellung der Kandidaten nach demokratischen
Spielregeln beteiligt. Dieser Vorgang ist in einem parlamentarisch-demokra-
tischen Staat von grofiter Bedeutung und hat daher auch in den Vorschriften
der Wahlgesetze im einzelnen seinen Niederschlag gefunden.

Aus der Unterscheldung zwischen Wahlkreiskandidaten und Listenkandi-

daten ergibt sich die Art der Aufstellung der Kandidaten. Der Wahlkreis- -
bewerber wird entweder in der Mitgliederversammlung der Partei in dem-
betreffenden Kreis durch Urwahl bestimmt oder durch Deleglerte, d1e von
‘den Mitgliedern gewihlt werden. s
. Die Listenkandidaten miissen von einer Landes- M1tghederversammlung .
oder praktischer auf einer Landes-Delegiertenversammlung nominiert wer-
den, also einer Versammlung; in welcher die durch ein mittelbares Wahlver-
fahren von unten nach oben bestimmten Delegierten aus den Kreisgliederun-
gen der Partei zu entsenden sind. Durch ‘Akklamation der Versammlung an
den gemachten Vorschlag kommt es- dann zur Bestimmung des Kandidaten.
-Es ist kaum zu bestreiten, daf} die Aufstellung der Bewerber. durch Mit-
gliederversammlungen nicht die ideale Losung darstellt. Allzusehr werden

hierbei Gesichtspunkte persénlicher Art oder Interessentenwiinsche Eingang

finden oder Gruppenbildungen innerhalb der Partei sich auswirken. Das
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MiBtrauen des Wihlers gegeniiber der Aufstellung der Kandidaten und dle, i

Sorge, seine politischen Interessen wiirden durch die aufgestellten Kandida-
ten nur unzureichend vertreten, ist vielfach nicht unberechtigt. Es wiirde zu - 1
weit fithren, hier in eine Erdrterung tiber etwaige Verbesserungen des fiir die ©
Aufstellung von Parteibewerbern mafigeblichen § 22 des Bundeswahlgesetzes - :
vom 7. Mai 1956 2) einzutreten und zu priifen, ob der im § 22 geregelte

- Gegenstand nicht vielleicht in das Parteiengesetz mit eingebaut werden sollte. -

Hierfiir sprache immerhin, dafl er Grundsitze enthilt, die iiber den Rahmen
des Wahlrechts hinausgehen und die Frage der in Art. 21 des Grundgesetzes -
geforderten demokratischen inneren Ordnung der Parteien betreffen. Ich
méchte das hier nicht entscheiden, da es, wie gesagt, zu weit fiihren wiirde,
das Fiir und Wider zu erdrtern und Fragen der Zweckma&gkelt gegenuber’:
Fragen der Gesetzessystematik abzuwigen. Vielleicht wire ein Mittelweg
der richtige, nimlich eine Rahmenvorschrift iiber d1esen Fragenkomplex in
das Parteiengesetz hineinzunehmen.

Bei den Kandidatenvorschligen sollten vor allem Personhchke1ten beruck— \
sichtigt werden, die sich bereits durch politische Arbeit — es braucht nicht un-
bedingt parteipolitische Arbeit zu sein — bewihrt haben oder die auf bestimm-
ten fachlichen Gebieten in der Parlamentsarbeit Gutes zu leisten in der Lage
sind. Natiirlich sollte bei der Auswahl der Kandidaten auch mdglichst der
beruflichen Streuung unter den Wihlern Rechnung getragen werden.

Als wesentlich fiir die Auswahl der Kandidaten im Rahmen einer -demo-
kratischen Ordnung der Parteien mdchte ich festhalten, dafl es nicht von
autoritiren Entscheidungen der Parteileitung oder von Machtgruppen inner-
halb der Parteien oder von reinen Interessentengruppen auflerhalb oder
innerhalb der Parteien abhingen sollte, wer das Mandat erhilt. Ausschlag-
gebend muf der politische Wille der Gesamtheit gleichberechtigter Mitglieder
der Partei und dariiber hinaus moglichst auch deren Anhinger sein.

Dem polmschen Willen parteiloser Wihler durch Versammlungen, Ab-

. stimmungen oder in einer anderen vorzuschreibenden Form zur Geltung zu
verhelfen, diirfte auf praktische Schwierigkeiten stoffen. Es miifite daher den
Parteien iiberlassen bleiben, in welcher Weise sie diesen Willen erkunden:
Sofern parteilose Wahler bestimmten Gruppierungen berufsstindischer Art
oder politischen, wirtschaftlichen oder sozialen Organisationen angehdren,
kann es den Parteien angelegen sein, sich in diesem sogenannten vorpohnschen
Raum entsprechend zu orientieren.

Um dem politischen Willen auch parte1loser Wihler nach Moglichkeit
Rechnung zu tragen, bedient man sich z. B. in einzelnen Staaten der USA
einer Vorwahl der Kandidaten durch Versammlungen oder Abstimmungen,

2) Bundesgesetzblatt I, S. 383 ff.
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- an denen neben den Mitgliedern auch nichtparteigebundene Wihler teil-
nehmen. Durch solche sogenannten primary elections, die entweder als closed
~ primary nur Anhinger der Partei zur direkten Vorwahl der Kandidaten zu- -
-lassen oder als open pnmary auch nicht partmgebundene Wihler, wird gewif}

manchem Staatsbiirger ein Ansporn fiir eine parteipolitische Betitigung ge-
geben werden kénnen. Auch kann manche hervorragende politische Person-
- lichkeit hlerdurch zu Einfluf auf die Arbeit einer Partei gelangen. Ich glaube
jedoch, daf ein solches Verfahren unserem Parteileben wegen der durch das
Grundgesetz eingeriumten Vorrangstell’ung der Parteien sowie ihrer Struk-
tur fremd und wegen der Gefahren einer Unterwanderung nicht unbedenk-
lich ist. Das mit diesem Verfahren erstrebte Ziel konnte daher vielleicht auch -
durch eine Auflockerung unseres Wahlrechts z. B. durch die Zulassung klei-
nerer iibersichtlicherer Wahlkreise und durch eine Lésung von der starren

Liste erreicht werden. Je unmittelbarer jedenfalls der Staatsbiirger auf die
Gestaltung des politischen Lebens durch die politischen Parteien Einfluff neh-
fnen kann, um so weniger wird sich seine politische Betitigung in einer Kritik

am Wirken der Partéien oder ihrer Vertreter erschopfen und um so stirker.

wird sein Interesse am polmschen Leben und an seiner eigenen Mlth'kung B

im Rahmen einer Partei sein.

Der Stellung der Parteien in der Gestaltung des pohtxschen Gesamtwdlens
ist durch ihre erstmalige Verankerung in einer-deutschen Verfassung durch
den Art. 21 des Grundgesetzes nun einmal eine derartige Bedeutung einge-
riumt worden, dafl es nach den Grundsitzen unseres Wahlrechts zwangs-
liufig ist, daf die Wahlen eindeutig von den Parteien beherrscht werden,
wihrend parteilose Wahlbewerber hochst selten smd und-daf} praktlsch d1e
Parteien bestimmen, wer ins Parlament einzieht,
~ Sollte es unter anderem durch die vorhin kurz angedeuteten Maﬁnahmen
gelingen, den Wihler mehr und mehr an der Mitarbeit in den Parteien zu
interessieren, so diirfte kaum Grund dafiir vorhanden sein zu bedauern, dafl
die Bestimmung des politischen Lebens vorwiegend durch die Parteien er-
folgt. Denn damit wird dem Grundgedanken des Art. 21 des Grundgesetzes L
Rechnung getragen, nach welchem die politischen Parteien eine staatsrecht-
liche Erscheinungsformdes politischen Lebens smd durch d1e die politische

: Wlllensbddung des Volkes gestaltet wird.

E 1V Finanz fmgen und Recbenscbaﬂﬂegun g

Die Finanzierung der Parteien ist StetS’VprOblefnatiSy(:}l gewesen. Nach
Satz 4 in Art. 21 Abs. 1 des Grundgesetzes miissen die Parteien iiber die Her=
* kunft jhrer Mittel ffentlich Rechenschaft geben. Der Gesetzgeber, der das
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Nihere durch Bundesgesetz regeln soll, muf sich mit diesem, wie man gesagt
 hat, »heifien Eisen« befassen. Man hat auch gemeint, mit dem Art. 21 seieine
Aufgabe gestellt worden, die »entweder als die verstiegene Forderung eines
Weltverbesserers mild beldchelt« werde oder aber als eine »Provokation der
Parteien« zu betrachten sei. ' ;

Ich meine, das Eisen ist gar nicht so heiff, wenn man die Frage ohne partei-
politische Leidenschaft und nur aus dem Sinn des gesamten Art. 21
heraus zu behandeln bemiiht ist und den Parteien die Ausiibung der Funk-
tion in Staat und Gesellschaft erméglichen will, die ihnen nach der Verfassung
zukommt. ' ‘ :

Dem Parlamentarischen Rat schwebte seinerzeit bei der Schaffung des
Satzes 4 vor, dafl es zu einer den demokratischen Grundsitzen entsprechen-
den inneren Ordnung der Parteien gehdre, sie gegen Einfliisse zu sichern,
durdh die sie mittels Geldhergabe zum Instrument undemokratischer Bestre-
bungen gemacht werden konnten. Die Erinnerung an anonyme Geldgeber
der NSDAP war noch wach.

Schon hieran ist zu erkennen, daf die Finanzierung der Parteien zur Er-
fillung ihrer demokratischen Aufgaben und ihrer Funktion im
Verfassungsleben auch aus nicht Sffentlich zu nennenden Quellen eine andere
Beurteilung erfahren muf. Es ist zu fragen, wie eine Partei sich finanzieren
soll — besonders bei kostspieligen Wahlkimpfen — wenn sie lediglich auf die
Beitrige ihrer Mitglieder angewiesen wire. Dafl dies unmoglich ist, bedarf
keiner weiteren Erorterung. Ich mochte lediglich darauf hinweisen, daf es
Parteien gibt, die sich — aus welchen Griinden auch immer — einer grofien
Mitgliederzahl erfreuen, und andere, die zwar nur iiber verhiltnismiflig
wenige Mitglieder verfiigen, aber gleichwohl eine grifere Zahl von Wihlern
hinter sich haben. Der Typ der finanziell weitgehend autarken »Mitglieder-
Partei« an Stelle der »Whler-Parteien« 1dfit sich nicht erzwingen. Es wiire
daher nicht mit den Rechten der Minderheiten vereinbar, wollte man solchen
Parteien den Lebensfaden dadurch abschneiden, daf ihnen keine finanziellen
Mittel mehr von auflenstehenden Kreisen zuflieen. Die Parteien sind also
auf Spenden angewiesen. Das ist die gegebene Lage.

Man hat vorgeschlagen, die Parteien konnten vom Staat subventioniert
werden. GewiR, das ist ein Gedanke. Den Parteien — so meint man — wiren
damit annihernd gleiche finanzielle Chancen gegeben, und eine staatliche
Subventionierung entspriche ihren staatspolitischen Funktionen. Es lieRe sich
sehr vieles dafiir und dagegen sagen, insbesondere zu den verschiedenen Mog-
lichkeiten einer Parteifinanzierung aus Sffentlichen Mitteln. Ich kann mich
auch hier nur auf eine Andeutung der Probleme beschrinken.

Es ist zu fragen, ob eine Parteifinanzierung aus 6ffentlichen Mitteln nicht
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eine beachtliche zusitzliche Beléstung' des Staatshaushalts bzw. des Steuer-
zahlers bedeuten wiirde. Kann es einer Partei ferner im Hinblidk auf ihren
freien gesellschaftlichen Charakter verwehrt werden, sich aus eigenen Quel-

len und freiwilligen Spenden Mittel zu verschaffen? Wiirde nicht gerade durch

eine staatliche Fmanmerung die Unabhanglgkelt politischer Gruppen gefihr-

det werden, und kann eine Partei dem Staat gegeniiber unabhingig bleiben,

wenn sie von ihm finanziert wird? Auch fragt es sich, ob eventuell die Wer-

bung von Mitgliedern erlahmen wiirde, die ja immerhin zur Férderung einer

politischen Mitarbeit des Staatsbiirgers erwiinscht ist. Da man bei der Unter-

stiitzung der Parteien durch 8ffentliche Mittel zunichst nur an die im Par-

lament vertretenen Parteien dachte, fragt es sich weiter, wie neue Partei-
griindungen behandelt werden sollen. Sie haben im demokratischen Staat das

Recht, Eingang in die Politik zu finden und sich zu vergrofiern, wozu aber

geldliche Mittel erforderlich sind.

Man kdnnte wohl noch Weltere Schwierigkeiten, die sich ergeben, hinzu-
fiigen. Es sei lediglich noch die Frage aufgeworfen, nach welchem gerechten
Schliissel die staatlichen Zuwendungen unter den Parteien verteilt werden
sollten. Vielleicht kdnnten einem Grundbetrag Zusatzbetrige je nach Mit-
glieder- und Wihlerzahl hinzugefiigt werden. Auch hierbei wiirde man aller-
dmgs von dem Bestehenden ausgehen und vor allem nicht die Moglichkeiten
einer neu entstehenden Partei fiir ihre weitere Entwicklung und AUSWCI- .
tung beriicksichtigen.

Entscheidet man sich nicht fijr eine staathche Subventlon, so bleibt kein
anderer Weg als der, dafl die Parteien auf Gelder angewiesen sind, die ihnen
aus solchen Kreisen freiwillig zuflieRen, die sich zu ihrer politischen Linie
bekennen. Eine Hauptfrage ist hierbei, ob es denn tiberhaupt zu beanstanden
ist, wenn in einem demokratischen Staat politische, wirtschaftliche, soziale
oder kulturelle Interessen der Staatsbiirger oder bestimmter Staatsbiirger-

“gruppen durch die Parteien vertreten werden und der Staatsbiirger diejenigen
Parteien mit Spenden unterstiitzt, die er fiir die Vertretung seiner berechtig-
ten Interessen fiir geeignet hilt. -

Gegen ein Eintreten flir Interessen kann grundsatzhch nichts emgewendet
werden, da dies in einem parlamentarisch-demokratischen System einfach
nicht weggedacht werden kann. Wichtig ist allerdings, daf§ Sicherungen gegen
einen korrumptiven Mifibrauch der finanziellen Unterstiitzung einer Partei
gefunden werden. Die Gefahr der nicht mehr vertretbaren iibermifigen Ab-
hingigkeit einer Partei von finanzkriftigen Interessengruppen ist natiirlich
gegeben. Es kommt jedoch vor allem auf die Art der Interessen an. Sind sie
nach objektiver Beurteilung gegen den Geist der Verfassung oder offenbar -
unsozial oder in anderer Weise fiir Staat und Volk schidlich, so wird das auch
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trotz der Anonymitit der Geldquellen nicht verborgen bleiben, und der
‘Staat hat Mittel, sich hiergegen zu wenden. Die Grenzen der Vertretbarkeit
der Interessen allerdings Z das ist einzurdumen — konnen fliissig sein. Hier-
mit rithren wir bereits an die Frage der K4uflichkeit von Mandaten und &hn-
licher Korruptionserscheinungen. Solche Fille sind gliicklicherweise selten
und kénnen bei allgemeiner Wachsamkeit wohl auch Ausnahmeerscheinun-
gen bleiben. Ob eine Anzahl grober Miflbriuche wie Stimmenkauf, Wahl-
beeinflussung, Abgeordnetenbestechung und dergleichen auch im Rahmen
eines Parteiengesetzes niher zu umreifien und durch besondere Vorschriften
zu erschweren sind, wire aber immerhin der Erwigung wert... : ’

Die Offenlegung der Geldquellen diirfte allerdings kaum ein wirksames

" Mittel gegen jene Mifibriuche darstellen. Wire nicht iiberdies die Folge der
Offenlegung, daB zahlreiche Geldgeber den Parteien ihre Unterstiitzung ver-
sagen wiirden? Das besagt keineswegs, dafl es sich hier um unlautere Motive
fiir die Finanzierung einer Partei handeln miisse, denn es gibt verstindliche
und durchaus vertretbare Griinde genug, die manchen Geldgeber davon ab-

“halten wiirden, sein finanzielles Eintreten fiir bestimmte parteipolitische
Ziele der Offentlichkeit zu unterbreiten. R .

. TFestzustellen ist vor allem, daf in Art. 21 nicht von einem Zuwendungs-
‘verbot, sondetn von einem Publizititsgebot die Rede ist. Die Parteien sollen
also lediglich ihre Geldquelle offenbaren, nicht aber auf sie verzichten. Wel-
che Quellen sind das im allgemeinen? Es sind Mitgliederbeitrige, Sammlun- -
gen, Ertrige von Veranstaltungen oder Publikationen, Fraktionsbeitrige der
Abgeordneten, Ertrige aus etwaigem Parteivermogen und vor allem Spen-
den von Mitgliedern, Nichtmitgliedern oder juristischen Personen. Die Spen-
den werden entweder an die Partei als solche oder an ihre Exponenten fiir
Parteizwecke gegeben. Die Rechenschaftslegung kdnnte nur nach den wich-
tigsten Herkunftsgruppen unter Angabe absoluter Zahlen durch Aufstellung
eines Rechnungsschemas erfolgen und bei amtlichen Stellen ausgelegt oder im
Staats- bzw. Bundesanzeiger bekanntgegeben werden. ‘

Neben dieser kategoralen Rechenschaftslegung kiime eine individuelle
Rechenschaftslegung in Betracht durch Angabe der individuellen Quellen. Bei
Zuwendungen, die einen bestimmten Betrag iibersteigen, konnte an' diese
letztere Art der Offenlegung gedacht werden. Jedoch stehen ihr praktische
Schwierigkeiten entgegen. Mit einiger Fantasie lieRen sich geniigend Um-
gehungsméglichkeiten finden, die ich hier nur andeuten kann: Es kénnten -
Zwischengeldgeber durch Strohminner, Vermittlungsbiiros, Fordergesell-
schaften oder Interessenverbinde eingeschaltet werden. Besonders bei Sam-
melgeldgebern, die Zuwendungen an verschiedene Parteien machen, besteht
wegen der Vermischung der Gelder kaum cine Moglichkeit zur Enthiillung
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 der eigentlichen Geldgeber. Wie sollen ferner ihdifekte\Zuwénduhgen durch

Inserate, Druckauftrige, Dienstleistungen und shnliches korrekt erfafit wer- .

den? Auch kdnnen gewisse Parteiaufgaben und Funktionen auf unterstiit-
zende Verbinde wie z. B. Jugendgruppen und dergleichen verlagert werden
(Hilfspropaganda). Es gibe jedenfalls Mittel und Wege genug, um die eigent-
lichen Geldgeber und die Hohe der Betrige zu verschleiern. sl
Schon hieran zeigt sich, wie problematisch — man konnte fast sagen uto-

pisch — es ist, den in Art. 21 des Grundgesetzes dem ‘Gesetzgeber erteilten

* Auftrag allzu streng auszulegen und ihn mit allzu grofier Akribie durch-

* fiihren zu wollen. Eine gesetzliche Regelung aber wire nicht gut, wenn das,

- was sie erzwingen will, sich nicht oder nicht im beabsichtigten Sinne durch-
fiihren liee und wenn sie dariiber hinaus zum Schwindel und zur politischen
Heuchelei verleitet. : Lo i , B
Ganz abgesehen hiervon halte ich eine Ursprungsnachpriifung aus folgen-
dem Grunde nicht fiir vertretbar: Eine individuelle Auskunfispflicht stellt
die verfassungsrechtliche Stellung der Parteien in Frage. Es kann nicht im
Sinne des Grundgesetzes liegen, dirch eine im Endergebnis infolge indivi-

dueller Nennung der Geldgeber eintretende Verstopfung von Geldquellen

die Parteien in ihrer politischen Wirkungsméglichkeit zu beeintrichtigen, da
doch das Grundgesetz selbst die politische Funktion der Parteien ausdriicklich
anerkennt und bestitigt. Es ist daher in der Tat zu fragen, ob denn eine zu
weitgehende und zu strenge Auslegung des Art. 21 Abs. 1 Satz 4 noch mit
der Verfassung zu vereinbaren wire, Denn aus Art. 21 ist nicht zu entneh-
men, dafl er auch eine Ermichtigung gibt, die Zuwendungen an Parteien
einzuschrinken. | « S L

Der Grat, auf dem der Gesetzgeber nun dem Auftrag des Grundgesetzes -
nachkommen kann, diirfte daher sehr schmal sein. Auf der einen Seite steht
die Anerkennung der Parteien als Tréger der politischen Willensbildung ein-
schlielich der Notwendigkeit, sich finanzieller Quellen zu bedienen, auf der
anderen Seite die verpflichtende Kraft des Gebotes einer Sffentlichen Rechen-
schaftslegung iiber die Herkunft der Mittel. Die Forderung nach einer Ver-
fassungsrevision in diesem Punkt wire angesichts der Schwierigkeit, eine
beiden Seiten gerecht werdende Losung zu finden, nicht ganz unberechtigt.

Angesichts der Problematik dieser Lage wiire es daher wohl zu rechtferti-
gen, wenn der Gesetzgeber sich zunichst auf rahmengesetzliche Bestimmun-
gen beschrinken wiirde, die neben einer Aufstellung iiber die allgemeine Her--
kunft der Mittel ohne Namensnennung vor allem Grundsitze iiber die Siche-
rung vor korrumptiven Mifbriuchen bei der Parteifinanzierung enthalten
- miifiten. : e
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