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Die Velfassung muf} Barrieren errichten gegen
die Ubelmacht und die Begehrlichkeiten der Parteien

deutschland —

eine Demokratie
der Funktionare ?

Von Hans Herbert von Arnim

ie Vereinigung Deutschlands stellt das
westliche politische System vor groBe
Herausforderungen. Damit treten die bis-
lang unterdriickten strukturellen Defizite des poli-

tischen Systems Deutschlands, die mit dem un- -

kontrollierten ,,Spiel* der Gewalten zwischen
Volk und Staat verbunden -sind, plétzlich ans
Licht. Der Bundespriisident hat sie jetzt mit der
ganzen Autoritiit seines Amtes und seiner Person
auf die 6ffentliche Tagesordnung gesetzt. Das ist
gut so, denn es geht um die Zukunft unseres Ge-
meinwesens,

Demokratie ist Regierung durch und zugleich
Regierung fiir das Volk, Das erste betrifft die
Mitwirkung des Biirgers an politischen Entschei-
dungen. Was alle angeht, sollen auch alle mitent-
scheiden, zumindest durch die Auswahl des politi-
schen Personals. Das zweite betrifft die inhaltliche
Ausgewogenheit der Entscheidungen gemessen an
der sozialen Ggrechtigkeit und am Gemeinwohl.

Von einer Regxerung durch das Volk ist in
Deutschland wenig zu bemerken. Zwar geht nach

stellungen lieBe sich rechtfertigen, wenn Entschei-
dungen ohne Volk Entscheidungen fiir das Volk
erleichtern, die Chance inhaltlicher Richtigkeit
der getroffenen Enlscllcxdungen erhdhen wiirden

— wenn das Volk also unreif wiire und seine Re- |
“priisentanten alles besser konnten. Das aber ist

nicht der Fall.

Zwar will niemand unser repriisentatives Sy-
stem durch direkte Demokratie crsetzen, Es be-
steht aber kein Grund, das Volk nach fast cinem
halben Jahrhundert demokratischer Bewahrung
und der friedlichen Revolution im Osten weiter in
Unmiindigkeit zu halten. Im iibrigen ist auch die
alte These von den angeblich negativen Erfahrun-
gen mit Volksentscheiden in Weimar durch neue
Forschungen widerlegt.

Vor allem stellen die zunehmenden Zweifel an
der Problemldsungskompetenz der Parteien und
uniibersehbare MiBbriiuche ihrer Macht ihre be-
herrschende Stellung in Frage. Gegen die Par-
teien und ihre thrungsgruppen aber kommt nur
ein wirksames Gegengewicht in Betracht: die Ak-
tivierung des Volkes,

Um Defizite des politischen Systems zu orten,
mufl man nach der Ausgewogenheit des ,Interes-
senkonzertes” fragen, Der machtvolle EinfluB von

Parteien, Verbiinden und

der  VerheiBung  des
Grundgesetzes nalle
Staatsgewalt vom Volke
aus* und wird ,vom

Volke in Wahlen und Ab-
stimmungen*  ausgetibt.
Dennoch sind Volksab-
stimmungen auf Bundes-
ebene nicht vorgesehen
— im Gegensatz zu den
meisten Lindern. Uhnd
auch dort werden Finanz-
entscheidungen  ausge-
nommen, die in den alten
Demokratien Schweiz
und Vereinigte Staaten
gerade die wichtigsten
Bereiche fiir Volksab-
stimmungen darstellen.
Auf der Ebene der

von Weizsiic

Bundesprisident Richard
ker hat vorige
Woche im Gespriich mit
der ZEIT scharfe Kritik
am Parteienstaat geiibt.
Der Verfassungsrechtler
Hans Herbert von Arnim
fordert eine Reform
des Grundgesetzes, die
dem Volk mehr EinfluB3
auf politische

Medien auf-die eigentli-
chen Staatsorgane muB
gemeinwohlkonforme
Entscheidungen nicht un-
moglich  machen. Die
These von einem solchen
Gleichgewicht der Kriifte
und Interessen war das
Credo der sogenannten
wPluralistischen Harmo-
nielehre*.  Regierungs-
und Oppositionsparteien
" halten sich bis zu einem
gewissen Grad in Schach.
Auch die Verbiinde bil-
den Gegengewichte.
Auf der anderen Seite
sind nicht alle Intcressen

. . organisierbar. ,,Was nicht
Verfassungsgebung  LiBt EntSCI]eldung¢1] glbt' organisiert ist aber, ist
sich das demokratische ' o ungeschiitzt*  (Eschen-
Defizit nicht leugnen. v ﬂo _ burg). Das gilt besonders
Weder war der Parlamen- S\ [/ 7 8 fir allgemeine und Zu-
tarische Rat, der das s kunftsinteressen. Es be-
Grundgesetz entwarf, r"J) v i griindet  den  Wider-
vom Volk fiir diese Auf- ) ’ \ spruch, daBl Interessen
gabe gewihlt worden,

noch wurde das Grundge-
setz einer Volksabstim-
mung unterworfen. Was
an demokratischer Legiti-
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um so geringere Durch-
setzungschancen haben,
je mehr Menschen sie tei-
len. Beispicle sind die In-

teressen der Verbrau-

mation der Staatsgewalt . Parteienstaat cher, Steuerzahler und
bleibt, sind die Wahlen, in der Krise Geldwertsparer. Der
Aber auch bei der Aus- . L — Teufelskreis LiBt sich al-
wahl der Abgeordneten ’ : . lerdings  durchbrechen,
verfliichtigt sich der Ein- - L wenn es gelingt, ein
fluB des Volkes. Wen Thema so zu ,politisie-
seine Partei auf einem ren, daB die politischen
wsicheren* Listenplatz Parteien sich sciner an-

oder in einem ,sicheren* Wahlkreis nominiert
hat, dem kann der Wihler nichts mehr anhaben.
Wenn es zutrifft, daB in den Parteien kleine Cli-
quen kliingeln, wie Ute und Erwin Scheuch kiirz-
lich publik gemacht haben, steht auch der Satz
des Grundgesetzes, daB Parteien im Inneren de-
mokratisch organisiert sein miissen, nur auf dem
Papier.

Hier wird man sich allerdings vor Pauschalisie-
rungen hiiten und differenzieren miissen zwischen
politischen Fithrungskriften (,,politischer Klasse*)
und der Masse der Parteimitglieder. Der -All-
macht der Fiihrungsgruppen stinde dann nicht
nur die Ohnmacht des Volkes, sondern auch die,
der Masse der Parteimitglieder gegeniiber.

Diese Verkehrung demokratischer Grundvor-

nehmen miissen, wie es beim Umweltschutz eini-
germaBen gegliickt ist,

Der politische Wettbewerb soll die Richtung
halten, die Regxerungspartcncn am Millbrauch ih-
rer Macht hindern und sie an den Interessen der
Allgemeinheit ausrichten, Das funktioniert aber
nur, soweit Wettbewerb besteht. Fraktionsiiber-
greifende, .wettbewerbsbeschriinkende Abspra-
chen (,.pohtnschc Kartelle*) erlauben es dagegen
— genau wie wirtschaftliche Kartelle —, die All-
gemeinheit auszubeuten.

Das wird besonders deutlich bei der Politikfi-
nanzierung aus der Staatskasse, bei der die Be-
giinstigten selbst entscheiden; ebenso, wenn die
Parteien staatliche Institutionen fiir ihre Zwecke
instrumentalisieren und versuchen, offentliche

Aufnahme: Jurgen Eis

Politik in der Sackgasse: Noch immer halt
der Bonner Parteienstaat das Volk in Unmiindigkeit

Unternehmen, o6ffentlich-rechtliche Medien oder
das Bildungssystem gleichzuschalten. Hijer wett-
eifern die Parteien im stillen um moglichst groBe
EinfluBanteile.

Sie hiiten sich freilich, die Frage, wie derartige
Grenziiberschreitungen verhindert werden kon-
nen, zum Thema eines Wahlkampfes oder einer
Verfassungsdebatte zu machen. Es besteht ein
Quasi-Kartell des Ausklammerns und Verschwei-
gens von grundlegenden Problemen,

Bezeichnend dafiir war die Behandlung einer
Bundestagsanfrage der Griinen im Jahre 1987 zur
Verbreitung und wissenschaftlichen Erforschung
partcipolitischer Amterpatronage im offentlichen
Dicnst. Die Antwort war ebenso knapp wie lapi-
dar. Nach Auffassung der Bundesregierung gebe
es das Problem der Amterpatronage nicht. Des-

‘halb seien die gestellten Fragen gegenstandslos;

auch bestehe kein Grund, ein nicht existentes
Phénomen wissenschaftlich zu erforschen — eine
Antwort nach der Devise, daB nicht sein kann,
was nicht sein darf.

Das Schweigen iiber den- MachtmiBbrauch
durch die politische Klasse kann offenbar nur
durchbrochen werden, wenn es gelingt, den Politi-
kern ein Thema offentlich aufzuzwingen, mag dies
die Mahner auch in Gegensatz zu fast allen partei-
politischen Richtungen bringen — und in die Ge-
fahr, von ,Betonkopfen* jeglicher Couleur be-
schimpft zu werden.

Politikfinanzierung und Amterpatronage bilden
allerdings nur die- Spitze des Eisbergs. Die Domi-
nanz der eigenen Interessen an Macht und Geld
und die eingeschrinkte Problemldsungskompe-
tenz der die Parteien beherrschenden Fiihrungs-

gruppen spiegelt sich auch bei der Finanzierung
der deutschen Einheit wider. Die Unfihigkeit,
politische Priorititen entsprechend dem Gewicht
der Herausforderungen zu setzen, (was eine
durchgreifende Einschrinkung zweit- und dritt-
rangiger Aufgaben und ihrer Finanzierung) ver-
langt hitte, findet ihren Ausdruck in einer unkon-
trollierten Ausweitung der Staatsverschuldung,.
Die vom Bundespriisidenten hervorgehobene
Direktwahl der siiddeutschen Biirgermeister be-
sticht dadurch, daB sie alles zugleich moglich
macht:
@ cinen unmittelbar demokratisch legitimierten
und starken Amtstriiger, der cinzelne Partikular-
interessen dem Gemein(de)wohl unterordnen
kann;
® cine Zuriickdrdngung des Einflusses der Par-
teien und damit auch der parteipolitischen 'Durch-
dringung des offentlichen Dienstes und anderer
als parteifrei konzipierter Einrichtungen;
@ cine Aktivierung von Kriften der demokrati-
schen Integration bei Wihlern und Gewihlten.
Die Einrichtung des direkt gewihiten Biirger-
meisters verspricht also ein Mehr an Entscheidung
durch und fiir das Volk, das hei3t einen demokrati-
schen Mehrwert. Man stelle sich, um ein weiteres
Beispiel zu nennen, einmal vor, welchen EinfluB es
auf die Intensitdt der. Kontrolle der Rechnungs-
hofe haben konnte, wenn ihre Spitzen direkt vom
Volk als dem eigentlichen Staatsfinanzier gewihlt
wiirden. Dann wiirden auch Fragen der Art, ob
der Bundestag als eines der groBten Parlamente
der westlichen Welt nicht verkleinert werden
sollte, ob Parlamentarische Staatssekretire erfor-
derlich sind, ob der kommunale Finanzausgleich
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fiir die Kommunen nicht eher lihmend wifkt, und

- viele andere Schliisselfragen an den Parteien vor-

bei zum 6ffentlichen Thema gemacht.

Die Fithrungsgruppen der Parteien aber fiirch-
ten Auswahlverfahren, die ihre Macht auf das
grundgesetzliche MaB zuriickfithren. Das zeigt die
Entwicklung in Nordrhein-Westfalen, ‘wo vor
einem halben Jahr ein Parteitag der Regierungs-
partei die von allen Sachkennern dringend befiir-
wortete Reform der Kommunalverfassung abge-
schmettert und die Landesregierung sich dem
widerspruchslos gefiigt hat. S

Wie derartige Politikblockaden manchmal doch
aufzubrechen sind, machte Hessen vor. Am
20. Januar 1991 wurde durch Volksentscheid die
Direktwahl der Biirgermeister und Landrite in

-die hessische Verfassung geschrieben — mit einer

Mehrheit von iiber achtzig Prozent, Kaum jemand
scheint bisher dieses Signal bemerkt zu haben.
Ahnlich kdnnte auch die Blockade in Nordrhein-
Westfalen aufgebrochen werden. o

Die Allmacht der Filhrungsgruppen in den Par-
teien stellt sich heute als eine zentrale Verfas-
sungsfrage. Das Grundgesetz erkennt die Parteien
zwar selbstverstindlich an. Ihre wirksame Begren-
zung und Kanalisierung im Verfassungsrecht steht
aber noch aus. Eine staatliche Qrdnung, die es
den politischen Akteuren nicht mehr ermoglicht,

“das Gemeinwohl durchzusetzen, hat auf Dauer
" keine Chance.

Die Verfassungslehre kennt seit der Franzosi-
schen Revolution zwei Wege, zu neuem. Verfas-

-sungsrecht zu kommen: Die Verfassungsgebung,

bei der regelmiBig eine vom 'Volk eingesetzte
Versammlung den Text formuliert, der dann -in
einer Volksabstimmung genehmigt ‘wird, und die
Verfassungsanderung nach’ -den. Bestimmungen

.der geltenden Verfassung, " |

Der in der Bundesrepublik fiir die Vorberei-
tung von Verfassungsinderungen eingesetzte

64kopfige ,,VerfassungsausschuB* ist je zur Hilfte'

vom Bindestag und vom Bundesrat gewihlt. Im
iibrigen - bediirfen Verfassungsinderungen - der
Zweidrittelmehrheit in Bundestag und Bundesrat.
Das wirft im voraus seine Schatten auf den Ver-
fassungsausschuB. In ihm sitzen Parteipolitiker,
Angehorige der politischen Klasse. Mogen auch
viele nachdenkliche, problembewuBte und re-
formbereite Minner und Frauen darunter sein —
die Begrenzung der politischen Klasse durch sich
selbst geriit doch leicht .zum Miinchhausen-Pro-

-blem: sich am eigenen Schopf-aus dem Sumpfe zu
ziehen. Kann man bei dieser Ausgangslage noch .

wirksame Selbstbegrenzung erwarten? _

»Das Volk ist frei geboren, ist frei' und liegt
doch iiberall in Ketten.* Dieses Wort Rousseaus
stand an der Wiege der demokratischen Revolu-
tion gegen die absolute Monarchie. Heute. sind
die ,,Ketten* raffinierter, zumal sie dem Volk von
Organisationen angelegt werden, die erst das Auf-
kommen der sozialen Demokratie ermoglicht ha-
ben und. die niemand beseitigen - will. Gibt es
einen Weg, die heutigen Ketten zu sprengen -und
die Parteien-in ihre Schranken zu weisen? .

Eine Alternative zur -Anderung des Grundge-

setzes konnte die Wahl einer Verfassungsver-
sammlung mit dem Ziel sein, eine ncue Verfas-
sung durch das Volk beschlieBen zu lassen. Ob
Artikel 146 des Grundgesetzes in seinem .neuen,
mit dem Einigungsvertrag leicht gelinderten Wort-
laut eine solche Mdglichkeit noch offenhalt, ist

‘umstritten. Ein erheblicher Teil der Literatur be-

jaht die Frage aber wegen des eindeutigen Wort-
lauts der Vorschrift. Andere fiirchten, eine allge-
meine Verfassungsdebatte setze unser in vielem
bewdahrtes Grundgesetz aufs Spiel und ebne utopi-
schen oder von lautstarken Partikularinteressen
propagierten Verfassungswiinschen den Weg. Sie

.erkldren den Artikel 146 deshalb fiir ,,obsolet.
Das Dilemma liegt darin: Verfassungsrechtliche -

Vorkehrungen gegen Parteien, Verbinde und an-

dere “Interessengruppen wiren dringend notig;

aber es ist zu befiirchten, daB die Dominanz der
Krifte, gegen die solche Barrieren zu errichten
wiren, in den fiir Verfassungsiinderungen zustin-
digen Gremien statt der Eindimmung ihrer Macht
eine weitere Etablierung bewirkt. ..
Dieses Dilemma unterstreicht die Unbeweglich-
keit der Politik trotz groBter Herausforderung des
Gemeinwesens. Der VerfassungsausschuB sollte
die Gefahr nicht gering schitzen, daB seine Vor-
schldge unter diesem zentralen Aspekt als. nicht
befriedigend verworfen werden. Daraus kénnte
sich zunehmender Druck 'auf die Einberufung

- einer echten, vom Volk direkt legitimierten . Ver-

fassungsversammlung ergeben. Er sollte einer sol-
chen Entwicklung durch weitreichende Vor-
schliige moglichst entgegenwirken.

~ Der Verfasser, Jurist und Volkswirt, lehrt 6f-
fentliches Recht und Verfassungsrecht an der
‘Hochschule fir Verwaltungswissenschaften in
Speyer. Er hat in Hamburg die iippige Pen®
sionsregelung der Biirgerschaft zu Fall ge-
bracht und auch die Selbstbedienungs-Rege-
lungen in Hessen und im Saarland gegeiBelt,



