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Professor Dr. Hans Herbert von Arnim, Speyer

Wer kiimmert sich um das Gemeinwohl?*

Auflésung der politischen Verantwortung im Par-
teienstaat

Seit der Antike befassen sich Philosophen und Staatsdenker it
der Frage, wie man die Fiibrer von Staaten dazu bringen kann,
sich bei ibren Havidlungen am Wobl des Volkes auszurichten und
nicht an ibren eigenen Interessen an Posten, Einfluss und Reich-
tum. Dies ist die Schliisselfrage. Denn einerseits muss man den
Spitzenpolitikern Macht anvertrauen, sonst kénnen sie ibre Auf-
gaben nicht erfilllen. Andererseits soll diese Macht nicht miss-
braucht, sondern zum Wohl der Biirger eingesetzt werden.

1. Der Pflicht-Ansatz

Die klassische Losung dieses Dilemmas besteht darin,
an das Amt und seine Befugnisse eine besondere Pflicht zu
kniipfen, dic Pflicht namlich, die anvertraute Macht nur
gemeinniitzig zn gebrauchen, also im Sinne des Gemein-
wohls!. Denn ,,der Staat ist um der Menschen willen da“,
nicht umgekehrt?. Das gilc auch fiir die Bundesrepublik
und ist im ersten Artikel des Grundgesetzes niedergelegt®.
Dieser Kernsatz bildet die Grundlage fiir alles Handeln
der ,Reprisentanten® des Volkes®.

Was genau der Inhalt des ,, Gemeinwohls® ist, mag zwar
undeutlich und vage sein. Klar aber ist, dass eine Motiva-
tion verlangt wird, die das Gegenteil vom Streben nach
eigenem Nutzen ist. Die Verpflichtung der Amtstriger
findet ihren Ausdruck im Amtseid, den der Bundespri-
sident, der Bundeskanzler und die Bundesminister feier-
lich vor der Offentlichkeit ablegen:

,Ich schwiére, dass ich meine Kraft dem Wohl des deutschen
Volkes widmen, scinen Nutzen mchren, Schaden von ihm wen-
den, das Grundgesetz und die Gesetze des Bundes wahren und
verteidigen, meine Pflichten gewissenhaft erfiillen und Gerechtig-
keit gegen jedermann iiben werde. So wahr mir Gott helfe’.”

Dem entspricht auch eine bestimmte Vorstellung von
den Abgeordneten. Sie sollen als ,Vertreter des ganzen
Volkes ... nur ihrem Gewissen unterworfen® und ,an
Auftrige und Weisungen nicht gebunden® sein
(Art. 38 12 GG), damit sie das im Interesse des Landes
Erforderliche tun kénnen. Insofern hat auch das — durch

* Der Verfasser ist Professor fiir offentliches Recht an der Deutschen
Hochschule fiir Verwaltungswissenschaften Speyer. — Der Beitrag ist der
erganzte Text einer Vorlesung, die der Verfasser im Rahmen einer Gast-
professur im Wintersemester 2001/2002 an der Medizinischen Univer-
sitdt Litbeck gehalten hat. -

1) Link, Staatszwecke im Verfassungsstaat — nach 40 Jahren Grund-
gesetz, Verdffentlichungen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechts-
lehrer, Bd. 48, 1990, S. 7, 19 ff. m. w. Nachw.

2) So Art. 11 des Herrenchiemsee-Entwurfs eines Grundgesetzes.

3) Die schlieflich in Kraft getretene Formulierung des Art. 11 GG
brachte keine sachliche Anderung gegeniiber dem Herrenchiemsee-Ent-
wurf: Dirig, in  Maunz/Diirig/lHerzog, GG-Komm. Art.1 Rd- |
nr. 15. Zum grundgesetzlichen Gemeinwohlgebor s. auch von Arnim,
Gemeinwohl und Gruppeninteressen, 1977, S. 13ff.; ders., Staatslehre
der Bundesrepublik Deurschland, 1984, S. 127 ff,, 235 {f.; ders., Das Sy-
stem, 2001, S. 31 ff., jew. m. w. Nachw.

4) S. statt vieler Scheuner, in: Heinz Rausch, Zur Theorie und Ge-
schichte der Reprisentation und reprisentativen Verfassung, 1968,
S. 386, 397 ff.; Kriiger, Allgemeine Staatslehre, 2. Aufl. (1966), § 19,
insbes. S. 258 f.; Wolff/Bachof, VerwaltungsR 1I, 4. Aufl. (1976), § 73 I,
S. 28-32; Béckenforde, Demokratie und Reprisentation — Zur Kritik
der heutigen Demokratiediskussion, 1983, S. 21; ders., in: Isensee/
Kirchbof, Hdb. des StaatsR, Bd. II, 1987, S. 29, 39 ff.

5} Art. 56, 64 11 GG. Auf den Zusarz ,,s0 wahr mir Gort helfe kann

auch verzichtet werden.
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das Grundgesetz garantierte — so genannte freie Mandat
einen Bezug auf das Gemeinwohl.

Die Orientierung am Gemeinwohl als ethisches Postulat
und verfassungsrechtliches Gebot, das fiir alle Amestrager
gilt, ist die eine Seite, die Wirklichkeit aber ist die andere.
Zwischen Verfassungsnorm und Realitidt besteht eine nur
mithsam verdeckte riesige Diskrepanz. In Sonntagsreden,
auf Jubiliumsveranstaltungen, in Sozialkundebuchern
und von manchen Vertretern der deutschen Staatsrechts-
Ichre wird zwar so getan, als konne und miisse® man ohne
weiteres davon ausgehen, dass das Gemeinwohlgebot
auch beherzigt werde. Doch hinter dem offiziellen grund-
gesetzlichen System hat sich ein inoffizielles Schatten-Sys-
tem entwickelt, in dem nicht Gemeinnutz, sondern Eigen-
nutz vorherrscht. Die Akteure geben sich zwar alle Miihe,
dieses zweite Gesicht der Politik vor den Biirgern zu ver-
hiillen. Aber wer Augen hat zu sehen, dem eroffnen sich
auch von auflen Einblicke. Ab und zu reif§t der Schleier
ohnehin auf und gibt der Allgemeinheit den Blick auf die
ansonsten wohl gehiitete hintergriundige Seite der Politik
frei. Das ist besonders nach Aufdeckung von politischen
Skandalen der Fall. Beispiele sind die CDU-Spendenaffire
und das dabei offenbar werdende so genannte System
Kohbl, dic Landowski-Affire in Berlin, die Flugaffire in
Nordrhein-Westfalen, die Umstiande der Ermittlungen der
Staatsanwaltschaft Augsburg zur Lieferung von Panzern
nach Saudi-Arabicn, dic dic CDU-Affdrc ausgelést haben,
deren Hintergriinde aber erst allmihlich bekannt werden,
und die SPD-Spendenaffarce in Koln und anderwiirts.

Kennzeichen des Systems hinter dem System sind zum
Beispiel :

- Kungelei und Amterpatronage bis hin zur Korruption;
- schwarze Kassen und gefilschte Rechenschaftsberichte
- und generell die Geringschirzung von Gesetz und Verfassung,

wenn sie den eigenen Interessen an Macht, Posten, Geld und
Einfluss im Wege stchen.

Diese Haltung findet ihren exemplarischen Ausdruck in
der Uberzeugung Kohls, ein Ehrenwort unter Komplizen
gehe dem Gesetz vor, eine Einstellung, die wir sonst ci-
gentlich nur bei der Mafia vermutet haben.

Helnurt Kobl konnte sein System in den 25 Jahren, die
er Parteivorsitzender war, 16 davon als Bundeskanzler, zu
besonderer Bliite bringen. Fin Einzelfall ist Kobls System
allerdings nicht, und es ist auch nicht auf die CDU be-
schrinkt. Berufspolitiker aller Parteien — und gerade viele
besonders erfolgreiche - pflegen sich ganz dhnlich zu ver-
halten. Politikern ist im Zweifel das eigene Hemd naher als
der Gemeinwohlrock. Das ist fiir erfahrene Journalisten,
dic eng mit Politikern zusammenarbeiten und sie tiglich
beobachten kénnen, ganz selbstverstindlich. Einer von
thnen, Gerbard Weck, ein ,altes Schlachtross der Bonner
Bundespressckonferenz® (wie er gelegentlich genannt wur-
de) hat mir schon vor 34 Jahren den Kernsatz mit auf den
Weg gegeben: ,,\Willst Du Politiker fiir eine Gesetzesiande-
rung oder eine sonstige Initiative gewinnen, musst Du sie
vor allem davon tiberzeugen, dass es ibnen niitzt, wenn sie
sich dafiir einsetzen.® Ich fand das damals ziemlich zy-
nisch, kann es heute nach jahrzehntelangen Erfahrungen
aber nur bestatigen. Zwar habe ich durchaus Manner und
Frauen kennen gelernt, denen es wirklich ums Gemein-
wohl! ging — auch dann noch, wenn sie dafiir Opfer bringen
mussten. Aber der Normalfall ist das cben nicht; auch ist
diese lobenswerte Haltung selten belohnt worden. Wer sie
konsequent praktiziert hat, ist in den Parteihierarchien
meist auf halbem Weg steckengeblieben. In der realen Welt
der Politik spiclen Macht, Posten und Geld eine zentrale
Rolle. Und dicsc Intcressen setzen sich im Falle des Kon-
flikts mit Gemeinwohlbelangen meist durch.
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Selbst die Fiihrungen ehemals ,,alternativer” Parteien ver-
leugnen notfalls ihre Prinzipien, um an Macht und an Pos-
ten zu kommen (und sie auch zu behalten). Dies exerzieren
Bundespolitiker der Griinen in lerzter Zeit exemplarisch
vor. Doch neu ist das nicht”. Auch bisher schon haben die
Grinen frithere Glaubenssitze auf dem Altar ihrer Eigen-
interessen geopfert. So haben die Diisseldorfer Minister der
Grinen Bdrbel Hébn und Michael Vesper an ihren vollig
iiberzogenen Pensionsanspriichen von monatlich rund
15000 DM (= ca. 7500 Euro) nach nur vier Amtsjahren
festgehalten®, obwohl sie diese missbriauchlichen Pensions-
regelungen selbst am schirfsten kritisiert hatten. Doch das
war frither, als sienoch in der Opposition standen.

Ein anderes Beispiel ist das Festhalten der griinen Bun-
desminister Joschka Fischer und Jiirgen Trittin an ihrem
Bundestagsmandat. Das bringt ihnen, auf Bruttobeziige
umgerechnet, ein Plus von 195000 DM (= ca. 98 000 Eu-
ro) jahrlich®, obwohl dies sicher nicht der cinzige Grund
ist, warum sie ihr Mandat behalten wollen. Dabei hatten
die Griinen vorher den Grundsatz der Trennung von Mi-
nisteramt und Parlamentsmandat immer hochgehalten
{und diesen Grundsatz auf ihrem Parteitag Anfang 2001
erneut besttigt).

Das Streben nach Macht allein muss allerdings noch
nichts Schlimmes sein. Ohne Macht kénnen schlieflich
auch keine inhaltlichen Ziele verwirklicht werden. Oft ist
Macht aber eben nicht Mittel zum Zweck, sondern wird
zum Sclbstzweck. Dann verleugnen die Partcien ihre ,,die-
nende Funktion gegeniiber den Problemen®. Damit wird
»das Verhéltnis von Problemldsung und Parteiziel umge-
dreht”, wie Richard von Weizsicker einmal formuliert
hat'?,

Die primdre Machtorientierung spiegelt sich auch im
Parlament wider. Es scheint wichtiger, den politischen
Gegner zu kritisieren und schlecht aussehen zu lassen, als
iiber gute Losungen nachzudenken. Ideen werden nur des-
halb abgelehnt, weil sie von der Gegenseite kommen.
Abgeordnete, die von ihrem freien Mandat Gebrauch ma-
chen wollen und eigene Meinungen vertreten, stéren. Dies
widerspricht dem machtpolitischen Imperativ der Ge-
schlossenheit. Solche Abgcordnete sehen sich als ,Ab-
weichler diskriminiert und werden diszipliniert. Der
Grundsatz des freien Mandats ist dann nur noch Fassade.

Genauso 1st es mit dem klassischen Grundsatz der Ge-
waltenteilung zwischen Parlament und Regierung; auch er
16st sich auf. Die Mehrheit des Parlaments steht auf der
Seite der Regierung. Sie sieht ihre Aufgabe nicht mehr da-
rin, die von ihr gewihlte und getragene Regierung offent-
lich zu kritisieren und zu kontrollieren, sondern sie — im
Gegenteil — zu stiitzen und gegen Kritik zu verteidigen,
Offentliche Kritik ist allein noch Sache der Opposition.
Die aber ist im Parlament in der Minderheit und kann
deshalb keine wirksamen Kontrollmanahmen ergreifen.
Das Dilemma besteht darin, dass die, die kontrollieren
wollen, es nicht konnen und die, die kénnen, nicht wollen.

6) Ein bekannter staatsrechtlicher Kollege und chemaliger Richter am
BVerfG meinte in cinem Brief an den Verfasser ausdriicklich, die Staats-
rechtslehre miisse an der Annahme gemeinwohlorientierten Verhaltensg
der Amestriger als ,,Grundaxiom® selbst dann festhalten, wenn die An-
nahme nicht mehr die Wirklichkeit treffe. Dies sei dann ,um so schlim-
mer fiir die Wirklichkeit®.

7) Tiefenbach, Die Griinen. Verstaatlichung einer Partei, 1998, Ba-
johr, ZParl 2001, 146. ’

8) Diese Regelung wurde - in Reaktion auf Sffentlichen Protest (s
von Arnim, Politik Macht Geld, 2001, S. 124 ff.) — zwar eingeschréinkt.
aber nur mit Wirkung fiir zukiinftige Regierungsmitglieder, nicht auch
fiir soiche, die zur Zeit der Gesetzesinderung amtierten.

9) Yon Arnim (o. Fufin, 8), S. 15.

10) Von Weizsicker im Gespriich mit Gunter Hofmann und Werner
Perger, 1992, S. 155.

uch




von Arnim, Wer kiinumenrt sich um das Gemeinwobl?

IL. Politischer Wettbewerb

Es konnte allerdings noch einen ganz anderen, indirekten
" Weg geben, zum Gemeinwohl zu gelangen, als den mora-
lischen Appell an die Politiker oder das rechtliche Gebot.
Ich spreche vom Wettbewerb als Steuerungsinstrument.
Selbst wenn Berufspolitiker ihren Eigeninteressen — im
Falle der Kollision mit dem Gemeinwohl — Vorrang geben,
braucht das namlich noch kein Beweis fiir die mangelnde
Gemeinwohlausrichtung des Staatshandelns und des Sys-
tems insgesamt zu sein. Immerhin schlieft ja auch der
Eigennutz des Kaufmanns in der Wirtschaft nicht von vorn-
herein aus, dass er letztlich doch im besten Interesse seiner
Kunden handelt. Falls nimlich der Markt offen ist; also
jeder einen Laden eroffnen (bzw. ein Unternchmen griin-
den) kann, und fairer Wettbewerb unter den Kaufleuten
besteht, kann die Summe der Egoismen durchaus zur allge-
meinen Wohlfahrt fithren — ein Konzept, das bekanntlich
der Marktwirtschaft zu Grunde liegt. Von dort hat man es
auch auf die Politik iiberrragen. Es geht — der Idee nach -
um einen Mechanismus, welcher der Politik die Wiinsche
" der Mehrheit der Biirger aufzwingt — und zwar auch dann,
wenn Politiker sich nicht vom Nutzen der Allgemcinheit,
sondern von ihren Eigeninteressen leiten lassen. Der Wett-
bewerb um Wihlerstimmen soll dann - gleich einer ,,un-
sichtbaren Hand®“ — Politiker und Parteien im eigenen Inte-
resse zu moglichst guter Politik veranlassen. Voraussetzung
fiir das Funkdionieren dieses Steuerungsverfahrens ist aller-
dings, dass der Zugang wirklich fir alle méglichen Bewer-
ber offen ist und faire Wettbewerbsbedingungen bestehen.
Nur dann kénnen die Biirger frei auswahlen und sich fiir
die Personen und das Programm entscheiden, die ihnen am
chesten geeigner erscheinen, das Gemeinwohl zu sichern.
Hier kommt es — und das ist die spezifisch demokratische
Sicht - also auf die Priferenzen der Biirger an.

Das aber wirklich zu gewihrleisten ist das Problem.
Frforderlich ist ein addquater institutioneller Rahmen —
die Politikwissenschaft spricht von den ,Regeln des Er-
werbs von Macht, Posten und Geld“. Ein solcher Rahmen
ist nicht automatisch vorhanden. Er unterliegt vielmehr
der Gestaltung durch — die Politiker. Diese sitzen mitten im
Staat an den Schalthebeln der Macht und befinden damit
letztendlich selbst {iber den Inhalt der Verfassung, der Ge-
setze, der &ffentlichen Haushalte und damit eben auch
{iber jene Schliisselregeln. Die Akteure miissten sich also
selbst Grenzen setzen. Sie miissten sich wie Odysseus an
den Mastbaum binden lassen, um dem Gesang der Sirenen
nicht zu verfallen. Kann man das wirklich erwarten?

Aus der Wirtschaft kennen wir das Streben von Unter-
nehmen, wettbewerbsbeschrinkende Absprachen zu
schliefien, das heifSt Kartelle zu bilden, um gemeinsam die
Konsumenten (oder allgemeiner gesagt: Die Marktgegen-
seite) auszubeuten. Das sucht der Staat durch das Gesetz
gegen Wertbewerbsbeschrinkungen und das Kartellamt
zu verhindern. Aber auch die politischen Alteure, die den
Sraat beherrschen, haben ein starkes gemeinsames Inte-
resse daran, den politischen Wettbewerb aufSer Funktion

" u setzen. Und warum sollten sie ausgerechnet dann nicht
ihren Eigeninteressen folgen, wenn es um das in ihren
Augen Wichtigste geht, den Machterhalt? Was liegt des-
halb fiir sie naher, als (auch und gerade) jene Schliissel-
regeln zu ihren Gunsten zu gestalten?

Diese Vermutung bestarigt sich in der Wirklichkeit. Par-
teien und Politiker bilden - durch Verstindigung tiber die
Parteigrenzen hinweg — vielfach politische Kartelle!'. In
manchen Bereichen ist das derart offensichtlich, dass die
belgisch-amerikanischen Politikwissenschafder Richard
Katz und Peter Mair geradezu von einer Entwicklung hin
zu, wie sie es nennen, ,Kartellparteien sprechen. Und die
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Bundesrepublik Deutschland sehen sie als besten Beleg fiir
ihre These von einer sich immer stirker verfestigenden
politischen Kartellierung an'2.

Berufspolitiker haben — unabhingig von ihrer Partei-
zugehorigkeit — gemeinsame Interessen und versuchen
diese natiirlich auch durchzusetzen. Das ist an sich keine
sehr neue Erkenntnis!®. Neu aber ist, dass sie seit einiger
Zeit diec Aufmerksamkeit der ctablierten Politikwissen-
schaft findet. Es hat sich sogar eine eigene politikwissen-
schaftliche Forschungsrichtung entwickelt. In ihrem Mit-
telpunkt steht der Begriff ,politische Klasse“!, ein Aus-
druck, den Politiker allerdings gar nicht gerne héren, den
aber auch der ehemalige Bundeskanzler Helmut Schmidt
gezielt verwendet und dadurch politisch durchaus salon-
fihig gemacht hat!S. Dieser Begriff soll kennzeichnen,
dass Berufspolitiker eine Art Schicksalsgemeinschaft bil-

den, wenn es darum geht, gemeinsame Interessen zu si-’

chern. Solcher Zusammenhalt ist zwar unter Angehdrigen
einer Berufsgruppe durchaus normal. Im Falle von Politi-
kern aber ist er problematisch, weil diese den Staat beherr-
schen und damit selbst iiber ihren Status entscheiden?s.

11) Von Armim, Die Dartci, der Abgeordnete und das Geld, 1991,
S. 242 ff.:  Kartell der Etbalierten® (2. Aufl. [1996], S. 368 f£.).

12) Katz/Mair, Changing Models of Party Organization and Party De-
mocracy, The Emergence of the Cartel Party, Party Politics, 1995, 8. 5 ff. -
Die Thesen von Katz und Mair werden in der Politikwissenschaft heftig
diskutiert. S.z. B. Koole, Cadre, Carch-All or Cartel? A Comment on the
Notion of the Cartel Party, Party Politics 1996, 507 ff.; Katz/Mair, Cadre,
Catch-All or Cartel? A Rejoinder, Party Politics 1996, 525 ff.; von Arnim,
Fetrer Bauch regiert nicht gern, 1997, S. 343 ff.; von Beyme, in: Gabriel/
Niedermayer/Stoss, Parteiendemokratie in Deutschland, 1997, S. 339,
369 ff.; Wiesendahl, in: von Arnim, Adiquate Institurionen: Vorausset-
zungen fir ,gute® und biirgernahe Politk?, 1999, S. 49 ft. - Zur zunch-
menden Verkrustung und Kartellierung in der Bundesrepublik siehe jiingst
auch den pointierten Beitrag des Journalisten und Politikers Naumann, Er-
starrt in alle Ewigkeit, Die Zeit v, 13. 12.2001. .

13) S. zum Beispiel von Arnim, Zweitbearbeitung des Art. 48 GG im
Bonner Komm., 1980, Rdnrn. 85 ff. m. w. Nachw.

14) Der schon von Mosca, Die herrschende Klasse, 1. Aufl. (1895),
hier herangezogen die deutsche Ubersetzung der 4. Aufl. (1947), durch
Borkenau, 1950, S. S3ff., 271 ff., 321 ff., verwendete Begriff der ,poli-
tischen Klasse® erlebt seit etwa einem Jahrzehnt auch im deutschen po-
litikwissenschaftlichen Schrifttum eine Renaissance. S. zum Beispiel
Landfried, Parteifinanzen und politische Macht, 1990, 2. Aufl. (1994),
S. 144 1f., 271 ff; Klingemann/Stéss/Weflels, Politische Klasse und poli-
tische Institutionen, 1992; Leif/Legrand/Klein, Die politische Klasse in
Deutschland, 1992; von Beyme, Die politische Klasse im Parteienstaat,
1993, S. 301f.; Borchert/Golsch, Die politische Klasse in westlichen De-
mokratien: Rekrutierung, Karriereinteressen und institutioneller Wan-
del, Politische Vierteljahresschrift, 19953, S. 609, 609ff.; Rebenstorf,
Die politische Klasse, 1995; von Arnim (o. Fufin. 12), Kap. 1 und 2;
Zolo, Die demokratische Fiirstenherrschaft, 1997; Golsch, Die politi-
sche Klasse im Parlament, 1998; Borchert, Politik als Beruf. Die politi-
sche Klasse in westlichen Demokratien, 1999.

15) Schmidt, Auf der Suche nach einer &ffentlichen Moral, 1998,
S. S1{f.

16) Auch in anderen Bereichen, etwa in Wirtschaft, Verbinden und
Kammern, gibt es Verkrustungen und Missbrauch: Megafusionen von
Wirtschaftsgiganten sind an der Tagesordnung; viele haben keine 8ko-
nomischen Griinde, sondern dienen lediglich der Machterweiterung ih-
rer Vorstinde (Kleinert/Klodt, Megafusionen. Trends, Ursachen und Im-
plikationen, 2000). Vorstandsmitglieder von deutschen GrofSunterneh-
men lassen sich Jahresgehilter .in zweistelliger Millionenhohe bewil-
ligen. Sie treffen gesetzeswidrige Preisabsprachen, und ihre Unterneh-
men zahlen Hunderte von Millionen Mark Bufigelder, ohne dass dies
die Stellung der Verantwortlichen zu erschiittern scheint. Funkrionire
von Verbinden und Kammern, welche sich in kontrollfreien Nischen
eingerichtet haben, ,verdienen® mehr als Spitzenpolitiker. Im Unter-
schied zur politischen Klasse verfiigen wirtschaftliche Eliten und Ver-
bandsfunktiondrc aber in der Regel nicht iiber das staatliche Gewalt-
monopol, nicht iiber das Recht, Steuern und Abgaben zu erheben, und
nicht iiber die Befugnis, verbindliches Recht fiir alle anderen Gruppen
zu setzen. Das macht den groRen Unterschied aus und rechtfertigt es
u.E., der politischen Klasse besondere Aufmerksamkeit zu widmen. Im
Ubrigen ,vernetzen® sich die Fiihrungsriegen von Politik, Verwaltung,
Grofiwirtschaft, Verbinden und Kammern ohnehin immer stirker. Die
Symbiose der politischen Klasse mit wirtschaftlich-geselischaftlichen Eli-
ten kann hier allerdings ebenso wenig behandelt werden. Sie ist eine
eigene umfassende Untersuchung wert. .
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Am anschaulichsten werden die Probleme am Beispiel
der Parteienfinanzierung, der Abgeordneten- und Minis-
terversorgung. Geht es um die Erhdhung der Bezahlung
oder das Festhalten an Privilegien in eigener Sache, ist die
politische Klasse sich meist schnell einig!”. Hier wird das
zentrale institutionelle Dilemma besonders deutlich, dass
namlich die politische Klasse, dic von den Regelungen pro-
fitiert, auch iiber die Regelungen entscheidet und mittels
ihres ,,langen Arms* tiberdies versucht, mogliche Kontroll-
instanzen zu entschirfen'®, Und dementsprechend konzen-
triert sich die wissenschaftliche Behandlung bisher vor-
nehmlich auf den Bereich der Politikfinanzierung.

Ist diese thematische Beschrinkung aber gerechtfertigt oder
spiegeln sich in der Politikfinanzierung nicht vielleicht charakte-
ristische Fehlentwicklungen unseres ganzen politischen Systems
wider? Spielen Eigeninteressen der politischen Klasse nicht auch
beim Schaffen, Verdndern und Uminterpretieren anderer Gesetze
und Verfassungsnormen cine zentrale Rolle, bei denen dieser
Zusammenhang sehr viel indirekter und deshalb schwerer zu
durchschauen ist? Haben die Interessen von Berufspolitikern sich
wirklich nur innerhalb vorgegebener institutioneller Strukturen
entfaltet oder haben sie nicht auch die Strukturen selbst nach
ihren Interessen geformt und verformt und damit die institutio-
nelle Basis fur gute Politik schwer beeintricheigt?

Koénnten Verformungen des Systems nicht ein zentraler,
eigentlicher Grund dafir sein, dass ,,die Politik® ihre Auf-
gaben nicht mehr befriedigend erfiillt? Ich neige dazu,
diese Fragen zu bejahen'?, und meine, dies am Beispiel
dreier Komplexe belegen zu konnen: Dem Wahlsystem?20,
der bundesdeutschen Ausprigung des Foderalismus?! und
der direkten Demokratie®?.

Schon vor Jahrzehnten hatten weitblickende Beobachter
vorausgesagt, die strukturellen Probleme wiirden in dem
Augenblick aufbrechen, wo das wirtschaftliche Wachstum
nachlasse und der Ost-West-Gegensatz wegfalle. In dieser
Lage befinden wir uns heute, wobei die Probleme durch die
niedrige Geburtenrate, die allmihlich die Bevélkerungs-
pyramide umkehrt, und die Europiisierung und Globali-
sierung des Wettbewerbs weiter verschirft werden. Hinzu
kommen die Langzeitfolgen schwerer wirtschafts- und so-
zialpolitischer Fehler bei der deutschen Wiedervereini-
gung, die dazu beitragen, dass die Wohlstands- und Be-
schiftigungsschere. zwischen West und Ost sich nicht
schliefSt, sondern immer weiter auseinander klafft. Der so
genannte Wertewandel bewirkt zudem, dass die Menschen
sich nicht langer ein X fiir cin U vormachen lassen.

Auch das Ausland hat den Niedergang der Bundesre-
publik — bisweilen nicht ohne Schadenfreude — bemerkt,
Vor 25 Jahren sprach alle Wele abfillig von der ,eng-
lischen Krankheit“ wegen der dortigen Verkrustungen.
Heute sehen Grofbritannien und andere Lander auf uns
herab und sprechen, wie die englische Zeitung ,, The Guar-
dian®, von der ,,German disease®. Die mangelnde Auf-
gabenerfillung der deutschen Politik berrifft nicht nur die
hohe Arbeitslosigkeit und das geringe Wachstum, was
dazu fihrt, dass wir uns unversehens als Schlusslicht unter
allen 1§ Landern der Europiischen Union wiederfinden,
eine Erkenntnis, die im ehemaligen ,, Wirtschaftswunder-
land® eigentlich wie ein Schock wirken miisste. Die man-
gelnde Aufgabenerfiillung betrifft auch andere Bereiche
(die ihrerseits allerdings Auswirkungen auf Wachstum
und Arbeitslosigkeit haben), zum Beispiel:

~ dic Sozialversicherungssysteme, die nicht mehr zeitgemiR
sind und an die sich ahzeichnende demographische Entwick-
lung angepasst werden miissen. Das gilt vor allem fiir das
Gesundheitssystem, aber keineswegs nur fir dieses.

~ die Schulen und Hochschulen, die in schlechtem Zustand sind
- und das in cinem Land, das frither als ,Land der Dichter
und Denker* gerithmt wurde und einst so stolz auf seine
Schulen und Hochschulen war. Ende 2001 sind die Ergebnisse
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der so genannten Pisa-Studie bekannt geworden, die meiné
schlimmsten Befiirchtungen noch iibertreffen. Deutschland
ist, was die Leistungen seiner Schiiler betrifft, auf einen hin-
teren Platz zuriickgefallen.

~ Auch die Arbeitsmarktverfassung (bis hin zur amtlichen ‘Ar-
beitsvermittlung) ist reformbediirftig, vom Stewer- und Fi-
nanzwesen ganz zu schweigen.

- Offentliche Investitionen in Modernisierungs- und Wachs-
tumsbereichen werden durch Schuldendienst und jihrlich
iber 300 Milliarden DM Subventionen fiir iiberalterte Wire-
schaftssektoren erdriickt und lciden Not.

Dariiber hinaus gibt es noch andere reformbediirftige
Bereiche, die ich hier nicht alle aufzihlen will. Schon seit
lingerem zeichnet sich ab, dass unser politisches System
die Herausforderungen nicht mehr bewiltigt?3. Doch
nichts geschieht oder jedenfalls viel zu wenig, Der frithere
Bundesprisident Roman Herzog kommentierte dies schon
vor fiinf Jahren mit den Worten, Reformen seien bei uns
kein Erkenntnis-, sondern ein Umserzungsproblem?24,
Diese Aussage trifft heute nicht weniger zu.

Doch die eigentliche Ursache fiir die Mingel wird regel-
méfig nicht erkannt oder jedenfalls nicht genannt, seiner-
zeit auch nicht von Herzog selbst®. Die Verantwortung
wird hin und her geschoben: Von den Biirgern auf die

Politiker und die Verwaltung, von denen zuriick auf die

Biirger, und von allen gemeinsam auf die Medien. Doch
Schuld sind nicht irgendwelche Einzelpersonen; denen
bleibt oft gar nichts anderes iibrig, als sich an die bestehen-
den. Gegebenheiten anzupassen. ,,Schuld® ist das System.
Dies ist der strategische Punkt, an dem alle Reformen
ansetzen miissen. Die mangelnde politische Handlungs-
fahigkeit hingt ganz wesentlich mit Méangeln unseres poli-
tischen Systemns zusammen?®, Das Dilemma wird aller-
dings dadurch verschirft, dass die Mingel ganz wesentlich
auf Eigeninteressen der politischen Klasse beruhen und
diese auch wirksamen Systemreformen entgegenstehen.

III. Mangclnde politische Verantwortlichkeit

Politische Leistungen und politische Verantwortung
kénnen nicht mehr zugerechnet werden, weder auf be-
stimmte Parteien, noch auf bestimmte Personen. Solche
Zurechenbarkeit aber ist notwendige Voraussetzung fiir
das Funktionieren des politischen Wettbewerbs2”. Fehlt es

17) Die Problematik des Entscheidens des Parlaments ,in cigener Sa-
che® (BVerfGE 40,296 [327] = NJW 1975, 2331) hat der Verfasser an den
Beispielen Politikfinanzierung und Amterpatronage schon frith behandelt,
zum Beispiel in: Die Abgeordnetendiaten, 1974; Amterpatronage durch
politische Parteien, 1980; Parteienfinanzierung, 1982; Staatliche Frakti-
onsfinanzierung ohne Konrrolle?, 1987.

18) Von Arnim, Das System (o. Fufin. 3), 5. 87ff., 211 ff.

19) Vor Arnim, Das System (o. Fufin. 3), durchgehend.

20) Von Arnim, Das System (0. Fufin. 3), S. 127 ff.

21) Von Arnim, Der schéne Schein der Demokratie, 2000, Kap. 2.

22) Von Arnim, (o. Fuffn. 21), Kap. 3.

23) Von Arnim, ZRP 1995, 34 m.w. Nachw.

24) Herzog, Aufbruch ins 21. Jahrhundert, Bulletin der Bundesregie-
rung 1997, S. 353, 354.S. auch von Arnim, ZRP 1998, 138 m. w.
Nachw. I

25) 8. von Arnim (0. Fufin. 12), S. 11 ff. — Neuerdings rdumt Herzog
allerdings ein, dass die Ursachen des politischen Versagens auch im Sy-
stem liegen.

26) Die Fehlentwicklungen sind zwar keineswegs. auf das politische
System beschrinkt (s. oben Anmerkung 16). Doch nur iiber die Politik
kénnen Fehlentwicklungen auch in anderen Bereichen (wenn dic Ak-
teure ihnen nicht von sich aus begegnen) eingedimmt werden. Die Re-
form des politischen Systems ist deshalb vorrangig.

27) §. statt vicler Graf Kielmansegg, in: Konrad-Adenauer-Stiftung
Wieviel Biirgerbeteiligung im Parteienstaat?, 2000, S. 14, 18: ,Fir da;
parlamentarische System ist eine klare Trennung zwischen Regierungs-
und Oppositionsfunktion konstitutiv. Die Wihler weisen diese Rollen
den konkurrierenden Parteien auf Zeit fest zu. Und sie kénnen beide
Akteure, Mehrheit wie Minderheit, dann dafir zur Verantwortung zie-
hen, wie sie die ihnen zugewiesene Rolle gespielt haben. ... Demokratie

(]

heiflt ‘responsible government’.
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daran, muss der politische Wettbewerb als Steuerungsmit-
tel zwangsldufig versagen. Die Anreize fiir gutes Handeln
und fiir das Vermeiden von Fehlentwicklungen werden
beseitigt oder jedenfalls geminderr.

1. Voraussetzungen des ,responsible party government®

Wir kennen zwei Grundmodelle zur Sicherung politi-
scher Verantwortung in der Wettbewerbsdemokratie. Das
eine Modell ist das der verantwortlichen Parteienregierung
(,,responsible party government®). Hier wahlen die Biirger
zwischen alternativen Parteien, von denen eine die Mehr-
heit im Parlament besitzt und die Regierung stellt. Sind die
Biirger mit ihren Leistungen unzufrieden, so wihlen sie die
Regierungspartei bei den nichsten Parlamentswahlen ab
und bringen die Opposition an die Macht. Auf diese Weise
wird dem demokratischen Minimum geniigt, das der Phi-
losoph Karl Raimund Popper dahin definiert hat, das Volk
miisse die Méglichkeit haben, schlechte Regierungen ohne
BlutvergieRen wieder loszuwerden. Doch dieses System,
das zum Beispiel in Groflbritannien durchaus funktionie-
ren mag, versagt in der Bundesrepublik Deutschland?®.
Das hat Popper selbst eindrucksvoll dargelegr®®.

Fiir den Biirger ist es in unserem foderalistischen, in die
Europiische Union eingebetteten Staat mit kommunaler
Selbstverwaltung ziemlich schwer, den Uberblick zu be-
halten. Der Wihler hat es ja mit mindestens fiinf verschie-
denen Ebenen zu tun:

— seiner Gemeinde oder Stadt,

— seinem Landkreis, .
— seinem Land,

— dem Bund

— und der Europdischen Union. |

Solange jede Ebene klar umrissene Zustindigkeiten be-
sitzt und die Zustindigkeitsverteilung Sinn macht und
einleuchtet, braucht darunter die politische Verantwort-
lichkeit allerdings nicht zu leiden, im Gegenteil. Das bun-
desdeutsche Problem besteht deshalb weniger darin, dass
wir fiinf verschiedene staatliche Ebenen haben, sondern
dass diese untereinander vielfach verflochten sind. Das
treibt die Uniibersichtlichkeit auf die Spitze und mache
den Wihlern die Orientierung praktisch unméglich.

Woher soll er — angesichts des verschachtelten Kom-
petenzwirrwars ~ noch wissen, welche Ebene (oder wel-
chen Ebenen) fiirr welche Themen zustdndig ist (sind)? Die
Parteien nutzen diese Uniibersichtlichkeit bisweilen aus,
indem sie etwa Bundesthemen zum Gegenstand eines
Landtagswahlkampfs machen. Ein Beispiel war die letzte

Landtagswahl in Hessen. Der dortige CDU-Vorsitzende

Roland Koch schnitt seinen Wahlkampf fast ausschlief3-
lich auf Fragen der Einburgerung von Auslidndern zu und
organisierte in dieser Sache sogar eine Unterschriftenaketi-
on. In Wahrheit fillt dieses Thema ausschlieflich in die
Kompetenz des Bundes. Das Land hat dariiber nicht zu
entscheiden; das Gesetz bedarf nicht einmal der Zustim-
mung des Bundesrats. Doch das haben viele Wihler nicht
durchschaut.

In der Bundesrepublik Deutschland liegt die Gesetz-
gebung weitgehend beim Bund (und zunehmend auch bei
der Europidischen Union), die Ausfithrung der Gesetze
aber bei den Lindern und den Gemeinden. Ein ,, Verschie-
bebahnhof fiir parlamentarische Veranwortung® (Thomas
FEllwein) ist die Folge.

Der so genannte Linder-Finanzausgleich ist ganz tiber- -

wiegend erfolgsunabhingig. Lander, deren Parlamente
und Regierungen intelligent, sparsam und erfolgreich
wirtschaften, werden dadurch bestraft, dass sie ihren #r-
meren Nachbarn fast ihren ganzen Gewinn abgeben miis-
gen; Linder, die sich selbst an den Rand der Zahlungs-
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unfihigkeit manévriert haben, werden begiinstigt, weil sie
die Lasten auf andere abwilzen konnen®,

Wichtige ,,Gemeinschaftsaufgaben® werden von Bund,
Landern, Kommunen und/oder Europiischer Union ge-
meinsam finanziert und verfithren die jeweilige Ebene
leicht dazu, Geld auszugeben, nur weil es Zuschiisse aus
irgendwelchen Tépfen gibt.

Umgekehrt kann der Bund den Léndern durch neue
Gesetze zusitzliche Verwaltungskosten auferlegen, ohne
dafiir selbst bezahlen zu miissen®!. Auf diese Weise ldsst
die Finanzverfassung die politische Verantwortung erst
recht verschwimmen.

Hinzu kommt ein Wahlrecht, das klare politische Zure-
chenbarkeit noch weiter erschwert. In Deutschland, wie
in vielen anderen Landern32, kommen Regierungen — auf
Grund des vorherrschenden Verhiltniswahlrechts — ja re-
gelmiRig nur durch Koalitionen von zwei oder mehr Par-
teien zustande. Regierungswechsel sind in der Vergangen-
heit meist nicht durch Wahlen, sondern durch Bildung
neuer Koalitionen erfolgt.

Dariiber hinaus muss der Bundesrat den wichtigsten
Bundesgesetzen zustimmen, sonst konnen sie nicht wirk-
sam werder, und der Bundesrat ist meist mehrheitlich in
der Hand der Opposition. Wer aber ist fiir ein von der
Regierungsmehrheit mit dem Bundesrat ausgehandeltes
Gesetz dann den Biirgern gegeniiber noch politisch ver-
antwortlich? Hinzu kommt, dass bei Meinungsunterschie-
den von Bundestag und Bundesrat regelmafSig der so ge-
nannte Vermittlungsausschuss eingeschaltet wird, und der
verhandelt nicht 6ffentlich. Dann wird es fiir den Biirger
vollends unméglich, ein in diesem Verfahren zustande
gekommenes Gesetz der einen oder der anderen Partei,
der Regierung oder der Opposition zuzurechnen. Wenn
aber beide an Maflnahmen beteiligt sind, die der Biirger
ablehnt, wen soll er dann wihlen beziehungsweise abwih-
len? Die politische Verantwortung verfliichtige sich.

Der deutsche Bundesrat ist iiberhaupt ein Unikum. Er
wird mnicht von den Landesbiirgern oder den Landespar-
lamenten gewihlt, sondern besteht aus den Regierungen
der Linder. Diese merkwiirdige Konzeption, die es in
keinem anderen Bundesstaat der westlichen Welt gibt,
geht auf die Intervention der Landesregierungen selbst
zurick. Die Landesregierungén und ihre Ministerpra-
sidenten waren ja schon lingst da, bevor die Bundesre-
publik geschaffen wurde, und haben massiven Einfluss
auf die Gestaltung des Grundgesetzes in ihrem Sinne ge-
nommen. Dabei half ihnen das geschichtliche Beharrungs-
moment von {iberkommenen Institutionen: Der Bundesrat
dhnelt seinem Vorgidnger im Bismarck-Reich von 1871,
der sich ja ebenfalls aus den (damals noch monarchischen)
Regierungen der Einzelstaaten zusammensetzte.

Die deutschen Ministerprisidenten, die man gelegent-
lich auch ,,Landesfiirsten® nennt, haben ihre Macht nach
und nach immer weiter ausgedehnt. Dies geschah durch
einen fiir den deutschen Foderalismus typischen Mecha-
nismus von Verhandlungen zulasten Dritter: Der Bund

28) Scharpf/Reissert/Schnabel, Politikverflechtung, 1976; Lebmbruch,
Parteienwettbewerb im Bundesstaat, 2. Aufl. (1998); von Arnim, (o.
Fufln. 21), 5. 47-166; von Armim/Firber/Fisch, Féderalismus ~ Hilt er
noch, was er verspricht?, 2000.

29) Popper, The open society and it’s enemies revisited, The Econo-
mist, April 23, 1988, S. 25 ff.; ders., Festschr. fiir Helmut Schmidt zum

.70. Geburtstag, 1989, S. 391, (392 f£.).

30) So, z. T. wortlich, auch Schmidt (0. Fulln. 15), S. 143.

31) Niheres bei von Arnim (o, Fufin. 21), S. 80f.

32) Noblen, Wahlsysteme der Welt, 1978; LeDuc/Niemi/Norris,
Comparing Democracies: Elections and Voting in Global Perspective,
1996. ~ Grundsitzliche Kritik am bundesrepublikanischen Verhiltnis-
wahlrecht bei Popper, o. Fufin. 29. ‘
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erhielt im Laufe der Jahrzehnte immer mehr Gesetz-
gebungskompetenzen, was sein Gewicht erhéhte. Die Mi-
nisterprisidenten stimmten der dafir  erforderlichen
Grundgesetzinderung im Bundesrat zwar zu, aber oft nur
unter der Voraussetzung, dass der Bundesrat ein Vetorecht
bei der entsprechenden Bundesgesetzgebung erhielt, und
gewannen dadurch Profilierungsmoglichkeiten auf der
Bundesebene. All" das ging aber auf Kosten der Landes-
parlamente, die dadurch an Einfluss verlieren, und der
Biirger, die nicht mehr durchblicken.

In der Landespolitik ist, soweit die Linder — neben der
Ausfithrung von Gesetzen — noch eigene Zustindigkeiten
besitzen, dic Diffusion der Verantwortung fast noch gro-
Rer. Denn die sechzehn Bundeslander sind dazu iiberge-
gangen, ihre Politik in linderiibergreifenden Gremien, wie
zum Beispiel der Kultusministerkonferenz, untereinander
und hiufig zusirzlich auch mit dem Bund abzustimmen. Es
gibt fast tausend derartige Koordinierungsgremien, in de-
nen Gesandte der Regierungen und Verwaltungen der Lan-
der ihre Politik und ihre administrativen Mafinahmen ab-
sprechen. Das bindet dann faktisch die Regierungen und
entmachtet die Landesparlamente erst recht (von den Lan-
desbiirgern ganz zu schweigen): Die Landragsmehrheit
will ihre Regierung, die an den Absprachen festhilt, nicht
desavouieren, und der Opposition fehlen meist die nétigen
Informationen, um fundicrt 5ffentliche Kritik zu iiben.

Alle diese Formen der ,,Politikverflechtung® bewirken,
,dass am Ende niemand mehr weif}, wer fiir welche Ent-
scheidung iiberhaupt verantwortlich zu machen ist®3.“ Der
Wihler kann gute Politik nicht mehr mit dem Stimmzettel
belohnen und schlechte Politik nicht bestrafen, wie dies
das Konzept der Wettbewerbsdemokratie notwendig vo-
raussetzt. Es herrscht ein Zustand organisierter Unverant-
wortlichkeit: Erfolge rechnet sich jeder zu, fiir Misserfolge
sind dagegen immer die anderen verantwortlich’*. Die
politische Klasse hat die Verantwortungsscheu zum System
gemacht. Alle sind beteiligt. Wo aber alle Verantwortung
tragen, trigt in Wahrheit niemand Verantwortung. Das
Berufsrisiko der politischen Klasse wird dadurch stark ge-
mindert, dass fir Fehler alle und damit niemand verant-
wortlich gemacht werden kann. Umgekehrt werden Biirger
und Wihler vollends macht- und orientierungslos.

Hinzu kommt, dass die grofien Parteien sich im Kampf um die
(alte oder ,neug“) Mitte zunehmend programmatisch anglei-
chen. Die Parteien vermeiden es dariiber hinaus, vor den Wahlen
offen zu sagen, welche Politik sie vorhaben und umsetzen wollen
(wenn sie es denn selbst vorher wissen). Regierung und Opposi-
tion machen hiufig Wahlversprechen, die sie nicht einhalten
koénnen. Dic Opposition kritisiert oft nur, um der Regierung zu
schaden — macht es, wenn sie die Mehrheit erlangt, aber auch
nicht anders.

2. Voraussetzungen des ,responsible persons government®

Wird es fiir den Wihler aber zunehmend unméglich
(und ganz ,systematisch® auch unmoglich gemacht), zwi-
schen den einzelnen Partcien zu unterscheiden, ihnen be-
stimmte politische Entscheidungen zuzurechnen und sie
dafir politisch verantwortlich za machen, sollte eigentlich
dic Bestimmung der Persomen, welche politische Amter
innehaben oder anstreben, in den Vordergrund treten.
Damit kommt ein weiteres Modell der Wettbewerbs-
demokratie in den Blick, das der Regierung verantwort-
licher Personen (,,responsible persons government®). Hier
ist es weniger wichrig fiir welches Programm die Partei
steht als welche Personen zur Wahl stehen.

Doch in Wahrheit kann der deutsche Wahler tiber die
Personen, die ihn in den Parlamenten vertreten sollen,
hiufig erst recht nicht entscheiden. Sehr viele Abgeord-
nete stehen in Deutschland - auf Grund parteiinterner
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Nominierungen — lange vor der Wahl fest, die insofern
den Namen ,,Wahl“ gar nicht mehr verdient. Ein grofer
Teil der Wahlkreise gilt als ,sicher®. In solchen ,Hoch-
burgen® kann die betreffende Partei den Biirgern ihren
Abgeordneten ,,faktisch diktieren“**. In vielen anderen
Fillen ist der Ausgang im Wahlkreis zwar ungewiss.
Doch die meisten Direktkandidaten der beiden groflen
Parteien sind zusdtzlich iiber die Liste abgesichert, so dass
sie in den Bundestag kommen, auch wenn sie im Wahl-
kreis verlieren. So kdmpften, um nur ein Beispiel unter
Hunderten zu nennen®®, bei der Bundestagswahl 1998 im
Wahireis Ludwigshafen Helmut Kobl (CDU) und Doris
Barnett (SPD) um das Direktmandat. Da beide Kandida-
ten aber auf den Listen ihrer Parteien Spitzenplitze inne-
hatten, stand von vornherein fest, dass auch der Verlierer
— das war, wie sich spiter zeigte, Helmut Kobhl — in den
Bundestag einziehen wiirde. Alles Wahlkampfgetése war
nur Inszenierung, um den Biirger dariiber hinweg zu tidu-
schen, dass er in Wahrheit gar nichts mehr zu entscheiden
hatte.

Die kleineren Bundestagspartcien FDP und Griine haben nor-
malerweise cohnehin keine Chance, einen Direktkandidaten
durchzubekommen. Alle 44 Abgeordneten der FDP und alle 47
Abgeordneten der Griinen, die 1998 in den Bundestag gekom-
men sind, kamen iiber starre Listen®”. Fiir die meisten von ihnen
stand der Einzug in den Bundestag schon mit ihrer Nominierung,
also lange vor der Wahl, fest — vorausgesetzt, dass ihre Partei die
Fiinfprozentklausel iiberspringen wiirde. Diese Feststellung ist
van besonderem Gewicht, weil in der iiber 50-jihrigen Ge-
schichte der Bundesrepublik fast stets eine dieser beiden kleinen
Parteien bestimmt hat, wer die Bundesregierung bildet und den
Bundeskanzler stelien kann3®. Die PDS erlangte auf Grund der
Massierung ihrer Wihler besonders in Ost-Berlin bei der Bundes-
tagswahl 1998 zwar vier Direktmandate. Aber auch bei ihr sind
alle iibrigen 31 Abgeordneten tiber die Liste gewihlt.

Die Lage ist ganz dhnlich bei der Wahl der 99 deutschen
Mitglieder des Europdischen Parlaments. Da alle auf star-
ren Listen stehen, sind etwa drei Viertel von ihnen prak-
tisch schon gewdhlt, sobald sie von ihren Parteien auf
wsicheren Listenpldtzen nominiert worden sind, also
lange vor der eigentlichen Wahl. Der Wihler hat, genau
so wie bei der Bundestagswahl, keinerlei Einfluss auf dije
Zusammensetzung der Liste. Die Europawahlen sind in-
sofern aber immerhin ehrlicher als Bundestagswahlen, als
dem Biirger seine Entmiindigung nicht verborgen und ihm
nicht iiber eine Erststimme suggeriert wird, er hitte dje
Auswahl unter verschiedenen Kandidaten,

Derartige Wahlsysteme bilden das Benennungsrecht der
Parteien praktisch zur Kooptation um, das heiflt zur
Selbstberufung?®. Die Wahl solcher Abgeordneten ist

33) Dertling, Die Zeit v. 16. 3. 2000.

34) Die englischsprachige Fachterminologie sprichr in vergleichbaren
Fillen von ,creditclaiming” und ,scapegoating®: Im Erfolgsfalle stecken
sich alle die Federn an den Hut, bei Misscrfolgen sind die jeweils ande-
ren die Siindenbdcke.

35) So wortlich auch BVerfGE 41, 399 (418) = NJW 1976, 1193,

36) So kamen allein in Rheinland-Pfalz bei der Bundestagswahl 1998
in 12 der 16 Wahlkreisen beide Kandidaten der groflen Parteien in den
Bundestag. Quelle: Eigene Auszihlung.

37) Samtliche Angaben fiber die Wahlergebnisse aus: Forschungs-
gruppe Wahlen, Bundestagswah! 1998.

38) Anders war es nur in der dritten Wahlperiode des Bundestags
(1957 bis 1961), als die Union unter Adenauer die’ absolute Mehrhejr
erlangte, aber dennoch eine Koalition mit der Deutschen Partei eingin
und 1966 bis 1969 wihrend der (von der Union und der SPD gebilde:

_ ten) groflen Koalition.

39) Leibbolz, in: Parteien, Wahlrecht, Demokratie, Vortrige und Djg.
kussionen einer Arbeitstagung der Friedrich-Naumann-Stiftung und der
Deutschen Gruppe der Liberalen Weltunion v. 17.-19. 3. 1967 im Kur-
haus Baden-Baden, 1967, S. 40, 47f.: Wenn die Parteien die Kandida-
ten an sicherer Stelle platzieren, ist das ,Benennungsrecht der Parteien
bei den Kandidatennominierungen ... zu cinem reinen Kooptations-
recht“ degeneriert.
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keine Wahl*?; sie ist, genau genommen, weder frei noch
unmittelbar, obwohl das Grundgesetz beides ausdriicklich
verlangt*!. Damit ist die ganze Konzeption von der repri-
sentativen Demokratie, wie sie der Bundesrepublik
Deutschland zu Grunde liegt, ohne Fundament. Voraus-
setzung dafiir, dass die Wihler die Abgeordneten als ihre
Reprisentanten und die von ihnen getroffenen Entschei-
dungen als bindende Gesetze anerkennen, ist namlich,
dass die Biirger ihre Vertreter wirklich gewdhlt haben, frei
und unmittelbar. Genau das ist aber, wie dargelegt, nicht
der Fall. Die groffle Mehrheit der Abgeordneten wird
allein von den Parteien bestimmt. Diese sind aber ,,nicht
reprisentativ fir die Wihlerschaft“42. Im Durchschnitt
sind nur knapp vier Prozent der Wahler bei der einen oder
anderen Partei eingeschrieben. In Wahrheit haben wir nur
eine Scheinreprisentation ohne wirkliche Reprisentanten
und ohne Reprisentierte.

Das BVerfG hat dennoch nicht gewagt, diesen Verstofs
zu ritgen*? — eben weil dies unser ganzes System erschiittert
hitte. Ein derartiges Urteil hitte dem Bundestag insgesamt
nimlich seine Legitimationsbasis entzogen — und allen von
ihm Gewihlten auch, zum Beispiel der Regierung. Und
dariiber hinaus dem BVerfG selbst, da auch das Gericht
seine eigene Legitimation von solchen blof indirekt und
unfrei gewihlten Abgeordneten ableiter; auch Mitglieder
des Gerichts werden ja schliefélich von thnen gewihlt.

Die Politik schweigt dieses Manko natiirlich tot, es sei
denn, seine Thematisierung passt ihr ausnahmsweise ein-
mal ins Konzept. So geschehen bei der Abstimmung {iber
den Einsatz deutscher Truppen in Afghanistan, als man
die so genannten Abweichler zur Raison bringen wollte.
Da scheuten sich Gerbard Schréder und Franz Miintefe-
ring nicht, herauszustellen, ,,dass alle potenziellen Nein-
Sager nicht direkr gewahlr wurden, sondern tiber Landes-
listen ins Parlament einriickten und sich deshalb nicht auf
einen dirckten Wihlerauftrag berufen konnen**“. Hier
riumen Politiker ausnahmsweise selbst ein, dass keine
direkte Wahl der Listen-Abgeordneten vorliegt.

Was dem Wihler letztendlich verbleibt, ist die Entschei-
dung iiber die Grofle der Fraktionen im Parlament. Selbst
wer die Regierung bildet und den Bundeskanzler oder (in
den Lindern) den Ministerprisidenten stellt, befindet der
Wihler oft nicht mehr selbst. Denn das hingt, wie in
anderem Zusammenhang schon erwihnt, meist von Ko-
alitionsabsprachen ab, die oft erst nach der Wahl getroffen
oder jedenfalls dem Wihler offenbart werden. Eine kleine
Partei wie die FDP, die gern ,,Ziinglein an.der Waage“
spielt, hat auf ihrem Parteitag im Frithjahr 2001 den Ver-
zicht auf jede vorherige Koalitionsaussage geradezu zum
Kernbestandteil ihrer Wahlstrategie gemacht, um sich
nach der Wahl alle Moglichkeiten fiir eine Regierungs-
beteiligung offen zu halten. Wer bei der Bundestagswahl
2002 die FDP wihlt, weiff im vorhinein also nicht, ob er
damit Kanzler Schroder oder seinen CDU/CSU-Heraus-
forderer Stoiber unterstiitzt.

Das Fazit ist ziemlich niederschmetternd: Die Demo-
kratie ist in Deutschland kaum mehr als ein schéner
Schein. Trotz der vielen Wahlkdmpfe zum Europapar-
lament, zum Bundestag, zu den sechzehn Landcspar-
lamenten und den rund 15000 kommunalen Volksvertre-
tungen hat der Biirger — zumindest auf den drei oberen

Ebenen — eigentlich fast nichts zu sagen, Die politische

Klasse hat das System so gestaltet, dass sie die strategi-
schen Positionen besetzt und fast alles unter sich aus-
macht. Die politische Verantwortung von Parteien .und
Amtstragern st sich weitgehend auf*S, Da wirksame

Kontrollen durch die Wihler fehlen, wird es der politi-

schen Klasse erleichtert, zu tun, was ihr gefallt.
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IV. Politikerrekrutierung in Deutschland

Wenn die Parteien letztendlich dariiber entscheiden,
welche Personen ins Parlament und damit regelmifig
iiberhaupt in die Politik kommen, wird es unheimlich
wichtig, wie die Parteien dabei verfahren und welche
Mafstibe sie anlegen. Wen pflegen die Parteien zu nomi-
nieren, insbesondere in sicheren Wahlkreisen und auf si-
cheren Listenplitzen? Hier spielt die so genannte Ochsen-
tour eine zentrale Rolle: Die Nominierung ist vornehmlich
Sache der regionalen Gliederungen der Parteien, und diese
verlangen regelmifig langjihrige, sehr zeitaufwendige
Vorleistungen: Zunichst als Helfer bei Wahlkdampfen, so-
dann als aktiver Mitarbeiter in lokalen Parteivorstdnden
und kommunalen Volksvertretungen — alles zusammen im
Durchschnitt viele Jahre lang*®. Das aber kénnen sich nur
Personen leisten, die iiber ihre Zeit in einigem Umfang

. disponieren kénnen, wie zum Beispiel Beamte, vor allem

Lehrer; auch diirfen sie ihren Standort nicht wechseln.
wZeitreichtum® und , Immobilitit® sind Voraussetzungen,
um die Ochsentour zu iiberstehen und den Flaschenhals
der Parteinominierung zu passieren. Genau zu diesem
Ergebnis kommt auch eine Studie, die in der angesehenen
Zeitschrift Frankfurter Hefte/Neue Gesellschaft verdffent-
licht wurde*” und seitdem vielfach diskutiert wird - auch
in den Parteien selbst?8. Zeitreichtum und Immobilitdt
sind ja nicht gerade ausgesprochene Giltekriterien.

Die Stellung der Abgeordneten ist nicht nur fiir Auffen-
stehende schwer zuginglich — Stichwort ,,Ochsentour -,

" 40) Zeuner, ,Wahlen ohne Auswahl®, 1973.

41) Leibholz, o. Fufin. 39, ,Tatsichlich ist die Wahl beim Verhiltnis-
wahlsystem weitgehend zu einer mittelbaren Wahl geworden. Denn von
einer solchen muss man nicht nur dann sprechen, wie dies bei uns auf
Grund historischer Erfahrungen in der Regel geschieht, wenn zwei
formliche Wahlginge stattfinden, ein Wahlgang, bei dem die Wihler die
Wahlminner, und ein zweiter Wahlgang, bei dem die Wahlmiriner die
Abgeordneten wihlen, sondern schon dann, wenn der Aktivbiirgerschaft
die Moglichkeit genommen ist, selbsteitig die kiinftigen Abgeordneten zu
bestimmen. Man hat daher nicht mit Unrecht das heure weitgehend olig-
archisch organisierte Benennungsrecht der Parteien bei den Kandidaten-
nominierungen ..., wenn-die Parteien die Kandidaten an sicherer Stelle
placieten, als ein lediglich die iibliche Reihenfolge der mittelbaren Wahl
umkehrendes Wahlsystem bezeichnet, bei dem der sonst zu zweit vor-

" genommene Wahlakt zuerst und zwar in den Delegiertenversammlungen

der Parteien auf lokaler oder zentraler Ebene stattfinder.” .

42) Loewenberg, Parlamentarismus im politischen System der Bun-
desrepublik Deutschland, 1969, S. 97.

43) BVerfGE 7, 63 = NJW 1957, 1313; BVerfGE 21, 355. S. dazu
auch die Kritik von von Arnim, Staat ohne Diener, 1993, 47 ff. — Leib-
holz, o. Fuffn. 39, selbst ,rettet* die Verfassungsmifigkeit der starren
Listenwahl nur mit einer Art parteienstaatlichem Gewaltakr: Er behaup-
tet, ,,der in Art. 38 I statuierte Grundsatz der Unmittelbarkeit der Wahl
(sei) durch den Art. 21 1 GG, der den demokratischen Parteienstaat le-
galisiert hat, verfassungskriftig abgewandeit.“ Doch mit dieser Aufer-
kraftsetzung des Art. 38 GG und Uberdehnung des Art. 21 GG wird er
auch Art. 21 GG nicht gerecht, der nur von einem Mitwirken der Par-
teien bei der politischen Willensbildung des Volkes spricht, nicht von
einem Beherrschen und deshalb keine starren vom Wihler unbeeinfluss-
bare Listen verlangt.

44) Speyerer Tagespost v. 15. 11. 2001.

45) Die GewShnung der Biirger an ihre Ohmacht im deutschen poli-
tischen System mag vielleicht der ‘Grund sein, der den relativ geringen
Protest gegen die noch grofere Entmachtung der Biirger in der Europdi-
schen Union erkldrt. S. zum Beispiel von Armim (o. Fufin. 21),
S. 114 4f., 278 ff.,

46) Paprotny, Der Alltag der niedersichsischen Landtagsabgeord-
neten, 1995, S. 105f.; von Arnim {o. Fulln. 12), S. 1111f.; Klages, Re-
publik in guten Hinden?, 2001, S. 34ff., SO ff.

47) Pfeiffer, Eine Partei der Zeitreichen und Immobilen, Die Neue
Gesellschaft/Frankfurter Hefre, 1997, S. 392 ff.

48) S. zum Beispiel Glotz, Die politische Krise als Kommunikations-
Krise, Aus Politik und Zeitgeschichte B 36-37/1997, S. 3, 4f; Guba,
Seiteneinsteiger oder die ungenutzte Chance der Parteien zur Regenera-
tion, Vorgange 1998, S. 54 ff.; ders., in: von Arnim, Reform der Partei-
endemokratie, in Vorbereitung, erscheint 2002; Klages, Republik in gu-

ten Hinden? Leistungsschwiichen des politischen Personals in Deutsch-
land, 2001.
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sie ist auch wenig attraktiv, jedenfalls fiir erfolgreiche und
selbstbewusste Minner und Frauen. Sie ist wenig attraktiv
aus mindestens drei Griinden:

— Abgeordnete haben — entgegen dem verfassungsrechtlich ver-
bricften freien Mandat — in der Praxis wenig zu sagen. Und
wenn sic es doch tun, werden sie von oben kriftig diszip-
liniert?,

~ Die Bezahlung richtet sich nicht nach dem bisherigen Gehalt,
obwohl das Grundgesetz dadurch, dass es den Abgeordneten
ein Anspruch auf eine ,Entschidigung® gibt, eigentlich genau
in dicse Richtung weist. Stattdessen erhalten alle Abgeord-
neten prinzipicll eine gleich hohe ,Alimentation®. Das aber
bedeutet, dass Personen mit einem sehr hohen Einkommen
cine Einbufic crziclen, wenn sie Abgeordnete werden. Per-
sonen mir durchschnittlichem Einkommen machen dagegen
cinen Reibach®0.

— Zudem miissen Abgeordnete erhebliche Teile ihrer Didten an
ihre Partei abfithren. Diese ,,Parteisteuer*d! kommt auf die
normalen Mitgliedsbeitrige, dic Abgcordnete natiirlich auch
zu leisten haben, noch oben drauf. Selbstbewusste Abgeord-
nete lassen sich das nur ungern gefallen.

Die bestehenden Strukturen miissen in ihrer Summe
eine geradezu abschreckende Wirkung auf hochqualifi-
zierte mogliche Kandidaten aus Bereichen aufSerhalb des
parteipolitischen Spektrums haben: Die Ochsentour kon-
nen sich vielgefragte Leute schon aus Zeitgriinden gar
nicht leisten; die Fraktionsdisziplin nimmt dem Mandat
die Atrraktivitit fiir die besten und eigenstindigsten Kop-
fe; die beamtendhnliche Einheitsalimentation macht das
Mandat gerade fiir die wirtschaftlich Erfolgreichen zu
cinem finanziellen Zuschussgeschift; der Umstand, dass
sie dann auch noch ,,Partcisteuern® abfithren sollen, muss
sie zusdtzlich abschrecken, und die Abschottungsversuche
der Amtsinhaber nehmen selbst den fihigsten Herausfor-
derern vollends den Mut. Die fatale Folge ist, dass die
Parteien ihre selbstgestellte Aufgabe, fahige Politiker zu
rekrutieren und heranzubilden?, nur héchst mangelhaft
erfiillen. So wie die Rekrutierungsverfahren fiir Politiker
in Deutschland verfasst sind, miissen sie geradezu den
Typus des Hinterbidnklers hervorbringen. Und die nach
dem bisherigen System rekrutierten Amtsinhaber werden
von sich aus kaum bereit sein, ihre eigenen Wiederwahl-
chancen dadurch zu verschlechtern, dass sie das Wahl-
recht und die Nominicrungspraxis, die ihnen zum Erfolg
verholfen haben, dndern, selbst wenn daraus ein neuer
und moglicherweise besserer Abgeordnetentypus hervor-
ginge. Damit erscheinen Reformen an dieser vielleicht
wichtigsten Stelle unseres ganzen Systems blockiert — je-
denfalls soweit Reformen allein- vom parlamentarischen
System selbst erwartet werden.

V. Der steile Fall des Ansehens von Politikern

Angesichts des geschilderten Nominierungsverfahrens
in den Parteien ist es kein Zufall, dass das Ansehen von
Politikern in rapidem Verfall begriffen ist. Demoskopische
Langzeitumfragen bestitigen das®3:

— Waihrend 1972 noch 63 Prozént der westdeutschen Bevolke-
rung die Frage bejahten, ob man groffe Fahigkeiten besitzen
miisse, um Bundestagsabgeordneter zu werden, waren es
1996 nur noch 25 Prozent. In Ostdeutschland hat sich die
Zustimmung zu dieser Frage zwischen 1991 und 1996 von 44
auf 22 Prozent halbiert.

- Wihrend in den Siebzigerjahren ,nur“ 40 Prozent die Aus-
sage verneinten, bei uns in der Bundesrepublik seien im Gro-
fen und Ganzen die richtigen Leute in den fithrenden Stel-
lungen, war dies 1998 bereits cine Zweidrittelmehrheit.

- Enrtsprechend gering ist die berufliche Wertschitzung von
Politikern. Im Vergleich zu wirklichen Professionen rangieren
sic weit abgeschlagen hinter z. B. Arzten, Rechtsanwilten und

Unternehmern, Die Werte fiir Politiker haben sich seit 1972
halbiert.

" mationsgesellschaft, 1996, S. 266.

von Arnim, Wer kitmmert sich um das Gemeirnroobl?

Der Ansehensverlust diirfte — neben den Eigenheiten
des Rekrutierungsverfahréns — auch mit der Professionali-
sierung von Politikerkarrieren zusammenhingen, die im-
mer weiter fortschreitet. Wihrend man friher hiufig
nach einem erfolgreichen Berufsleben (oder begleirend
dazu) ein politisches Amt iibernahm, beginnt die politi-
sche Karriere heute oft schon in der Schul- oder Studien-
zeit, so dass eine Berufserfahrung ganzlich fehlt. Fiar die
Politikerkarriere seibst gibt es keine Berufsausbildung_
Der Politikwissenschaftler Eugen Kogon hat deshalb
schon vor mehr als dreiffig Jahren einen besonderen Studi-
en- und Ausbildungsgang fiir Politiker gefordert und zu
diesem Zweck die FErrichtung einer ,Deutschen Politi-
schen Akademie“ vorgeschlagen®®. Doch dazu ist es nie
gekommen, und es wird voraussichtlich auch in Zukunft
nicht dazu kommen. Denn hier besteht ein fundamentales
Dilemma. Was far eine politische Karriere besonders
wichtig ist, kann man nicht offen benennen und schon gar
nicht offiziell lehren, chne in hohem Mafe zynisch zu
erscheinen: Die Techniken der Macht mit ihrer raffinier-
ten Instrumentalisierung der Schwichen von Mitmen-
schen zur Sicherung von Macht, Posten und Geld. Der
erfolgreiche Berufspolitiker ist vom Typ her ein Fachmann
vor allem auf einem Gebiet, nidmlich darin, ,,wie man
politische Gegner bekdmpft* (wie Richard von Weizsi-
cker dies zugespitzt formuliert hat). In der Mediendemo-
kratie ist der Berufspolitiker zugleich ein Meister der ge-
falligen Inszenierung des Scheins. Dabei zihlt weniger die
tatsdchliche Sachkompetenz als vielmehr die ,,Darstel-
lungskompetenz von Kompetenz“*S. Die sachliche Rich-
tigkeit von Problemlsungen interessiert dann allenfalls
noch in zweiter oder dritter Linie.

Das unterscheidet Berufspolitiker typischerweise von
Angehorigen wirklicher Professionen. Gewiss soll hjer
nicht behauptet werden, ,Selbstdarstellung® sei fiir
Rechtsanwilie oder Arzte ohne Bedeutung. Doch im Un-
terschied zu Politikern miissen sie durch anspruchsvolle
theoretische und praktische Spezialausbildung ein hohes
Maf§ an Fachwissen und Kénnen erworben haben, welches
ihnen eine sachlich moglichst richtige und gute Erledigung
ihrer Aufgaben erlauben soll. Ein Ausbildungsgang ﬁ_‘g
Berufspolitiker scheitert also an einem Dilemma: Was fiir
dic Karricre von Politikern am wichtigsten ist, kann man
offiziell nicht lehren, ohne das sorgfiltig abgedunkelte jn-

49) Von Arnim, Das System (o, Fufin. 3), S. 270, 299f. R
50) Die zeitliche Koinzidenz mehrerer einschligiger Abhandlun en
aus rechtswissenschaftlicher, politikékonomischer und wirtschaftsefhi_
scher Perspektive, die alle far eine Abwendung vom Alin\entatiOnsprin_
zip und eine Riickkehr zum Entschadigungsprinzip streiten, indiziere die
Uberpritfungsbediirftigkeit der derzeitigen Alimentationsregelun o
nachdriicklich: Determann, Verfassungsrechtliche Vorgaben fiir die }:E;n:
schiidigung von Abgeordneten, Bayerische Verwaltungsblitter 1997—
S. 385 ff.; Meyer, Abgeordnetenentschidigung — ein Beitrag zur Ratio.
nalisierung der Diskussion aus dkonomischer Sicht, Politische Viert T
jahresschrift, 1998, S. 345 {f.; Lachmann, in: Gaerter, Winschafrset;-
sche Perspektiven, Bd. 4, 1998, S. 307 ft; Holthoff-Pfértner, Langes.
parlamentarismus und Abgeordnetenentschidigung, S. 122ff, §. aues};
schon won Arnim (0. Fufln. 11), S. 159; vgl. ferner ders., Reform dc
Abgeordnetenbezahlung, Politische Vierteljahresschrift, 1998, §. 345 ffer
51) Dazu von Arnim, Die Partei, der Abgeordnete und das Gel::l
1996, S. 312 ff.m. w. Nachw. - ?
52) § 1 II PartG: ,,Die Parteien wirken an der Bildung des iti
Willens des Volkes auf allen Gebieten des 6ffcntlichengLebcgsl::istchen
dem sie insbesondere ... zur Ubernahme 6ffentlicher Verantwortug ; tl)n.
fihigte Biirger heranbilden, sich durch Aufstellung von Bewerberg .
den Wahlen in Bund, Linder und Gemeinden beteiligen . . .« ™ an
$3) Greiffenhagen, Politische Legitimation in Deutschlan.
S. 137 tf.; Wiesendahl, in: von Arnim, Politische Kl
2001, S. 145 ff.
54) Dazu von Arnim, Das System (0. FufSn. 3), S. 41 m. w, Nachw,
55) Hitzler, in: Imbhof/Schulz, Politisches Raisonnement in de by

d, 1997,
asse und Verfassung,

T Infor.
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nere Wesen des Systems aufzudecken. Und das, was man
lehren kénnte, also die Bedingungen und Konsequenzen
rationaler, am Gemeinwohl ausgerichteter Politik, ist fir
das personliche Fortkommen eines Politikers nicht wirk-
lich wichtig, manchmal sogar hinderlich. Eine Politische
Akademie miisste deshalb entweder das Tabu brechen und
Dinge behandeln, iiber die ,,man nicht spricht*, oder sie
miisste Lehren verbreiten, die Politiker nicht wirklich inte-
ressieren — beides Alternativen, die nicht sehr hoffnungs-

. voll stimmen, dass ,,die Politik* die Griindung einer sol-

chen Akademie wirklich in Angriff nimmt.

VI. Was ist zu tun?

Zulerzt bleibt die Frage, ob diese Entwicklung unabin-
derlich ist oder wir etwas dagegen tun konnen. Die unbe-
friedigenden institutionellen Bedingungen entsprechen,

- wie gezeigt wurde, zu einem guten Teil den Interessen der
politischen Klasse. Sie hat das System verdorben und’

wehrt sich nun gegen Systemreformen zum Besseren.
Nach meiner Auffassung kommt deshalb als wirksame

Abhilfe letztlich nur eine Strategie in Betracht: Die Akti-.

vierung des Common Sense des Volkes. Das Volk selbst
stellt das einzige wirkliche Gegengewicht dar.

Das kann auf verschiedene Weise geschehen. Ein" Weg
wire die Griindung einer neuen Partei, deren Programm
genau die Fragen behandelt, die von der politischen Klasse

— entgegen den Winschen der Wihler — nicht beachtet -

werden. Ein aktuelles Beispiel sind die Wahlen in Ham-
burg im September 2001, wo die Schill-Partei ein von den
Ftablierten straflich vernachlidssigtes, in den Augen der
Biirger aber zentrales Thema, die 6ffentliche Sicherheit,
zu ihrem Programm machte und damit auf Anhieb fast 20
Prozent der Wihlerstimmen errang. Ob der Erfolg der
Schill-Partei (die im Ubrigen etwas zu ,schillern® beginnt)
auf andere Wahlen iibertragbar ist, erscheint allerdings
zweifelhaft. In einem Stadtstaat wie Hamburg eine neue
Partei zu griinden, ist auf Grund der dort bestehenden
besonderen Verhiltnisse etwas ganz anderes als in ande-
ren (westlichen) Bundeslindern oder auf Bundesebene,

wo der Erfolg auf Grund der von der politischen Klasse .

errichteten hohen rechtlichen und praktischen Barrieren
sehr viel schwerer zu erreichen sein diirfte.

Fin anderer Weg liegt in der Einfithrung von Volks-
begehren und Volksentscheid auf Bundesebene (was die
rot-griine Bundesregierung entsprechend ihrer Koalitions-
vereinbarung ja auch plant), in der Stirkung solcher
direktdemokratischen Elemente auf Landes- und Kom-
munalebene und in der Einfiihrung wirklich direkter
Wahlen. Das war eine der Therapien, die in den Vereinig-
ten Staaten wihrend der ,Progressive Era“ angewandt
wurden, um die Vorherrschaft der ,Party Bosses“ und
der ,Party Machines® zu brechen’¢. Solch eine Reform-
strategie verlangt grundlegende Anderungen, zum Bei-
spiel im Wahlrecht. Dabei kann man realistischerweise

_nichr auf das Parlament allein hoffen. Direktdemokrati-

sche Instrumente fithren eher zum Ziel. Diese existieren
bereits auf staatlicher und auf lokaler Ebene in den Bun-
deslindern, wenn die Hiirden fiir ihre Inanspruchnahme
auch teilweise sehr hoch, bisweilen sogar prohibitiv sind
und wichtige Gegenstinde davon ausgenommen. blei-
ben’”.

Direktdemokratische Instrumente kdnnen dazu benurzt
werden, sowoh! sachthemenbezogene einfache Gesetze zu
andern als auch die konstitutiven Elemente des Systems
selbst. Das zeigt die Reform der Kommunalverfassungen’8,
die einzige wirkliche institutionelle Reform in Deutschland
im letzten Jahrzehnt. Sie wurde in Hessen und Bayern
direkt durch Referendum und Volksentscheid verwirklicht,
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in anderen Bundeslidndern indirekt dadurch, dass die Par-
lamente durch glaubwiirdiges Drohen mit Volksbegehren
zum Handeln gezwungen wurden®®. Die Reform begann
1991 mit einem Referendum in Hessen, wo 82 Prozent der
Abstimmenden sich fiir die Direktwahl von Biirgermeistern
und Landriten aussprachen. 1995 wurden in Bayern durch
Volksbegehren und anschlieRenden Volksentscheid Biirger-
begehren und Biirgerentscheid auf lokaler Ebene einge-
fithrt. Spatestens dann hatte die politische Klasse die poten-
zielle Kraft der Volksgesetzgebung erkannt. Die Folge war,
dass in einigen anderen Bundeslindern®® direkrdemokrati-

.sche Initiativen in dieser Richtung nur noch begonnen wer-

den mussten, um selbst den widerstrebendsten Landerpar-
lamenten Beine zu machen®?.

Jetzt werden in allen 13 Flichenldndern die Biirger-
meister nicht mehr von den Riten, sondern direkt von
den Gemeindebiirgern gewihlt, die auch Biirgerbegehren
und Biirgerentscheide auf der lokalen Ebene durchfiihren
kénnen, Dariiber hinaus sind die Wihler bei Kommunal-
wahlen in den meisten Lindern nicht mehr an starre
Parteilisten gebunden, sondern kénnen ihre Stimmen —
im Wege des Kumulierens und Panaschierens — den von
ihnen bevorzugten Kandidaten geben. Dadurch sind
Kommunalverfassungen entstanden, die in Richtung gro-
Rere politische Handlungsfahigkeit und mehr Biirgernihe
gehen. : »

Die neuen Verfassungen lockern den vielfach kritisier-
ten52 {ibermifigen personellen und sachlichen Zugriff
der Parteien auf die Kommunen erheblich und drangen
die Parteien auf ihre eigentliche grundgesetzliche Rolle
zuriick, bei der politischen Willensbildung nur mitzuwir-
ken, statt sie véllig zu beherrschen. In Baden-Wiirttem-
berg, das den Reformern in den anderen Bundeskindern
Modell gestanden hat, haben iiber 50 Prozent der direkt
gewihlten Biirgermeister kein Parteibuch, und es wiren
noch mehr, wenn nicht viele Biirgermeister nach der
Wahl einer Partei beitriten, um sich fiir ihre Gemeinde
leichter in den Kreistag wihlen lassen zu kénnen. Auch
Biirgermeister mit Parteibuch pflegen hier ein eher distan-
ziertes Verhiltnis zu ihrer Partei, um glaubwiirdig als
Reprisentant der gesamten Gemeinde auftreten zu kén-
nen®3, Die Moglichkeit von Biirgerbegehren und Biirger-
entscheid wirkt tendenziell in dieselbe Richtung. In all
diesen institutionellen Elementen liegen auch Griinde,
weshalb parteipolitische Amterpatronage in Baden-Wiirt-

temberg geringer ist als in den meisten anderen Lindern®*
nd weshalb kommunale Wihlergemeinschaften in Sid-,

deutschland seit je eine groe Rolle spielen und den Par-
teien wirksam Konkurrenz machen. Man kann deshalb
geradezu von einer Entwicklung von der ,Parteiverfas-
sung® hin zur ,Biirgerverfassung® in den Kommunen

56) Von Arnim, Das System (0. FuRn. 3), S. 322 ff. m. w. Nachw.

§57) Von Arnim (o. FuBn. 21), S.210ff. m.w. Nachw. - Relativ
bitrgerfreundlich sind die Regelungen itber Volksbegehren und Volks-
entscheid in Schleswig-Holstein, wo die Politik bei ihrer Gestaltung
noch unter dem Schock der Barschelaffire von 1987 und des hessischen
Diitenfalls von 1988 stand. Zu beiden Skandalen aus der Sicht auslin-
discher Beobachter: Jeffrey/Green, Sleaze and the Sense of Malaise in
Germany, Parliamentary Affairs 1995, S. 677, 6791,

58) S. auch von Arnim, DOV 1990, 85, wo solche Reformen emp-
fohlen worden waren. :

59) Vgl. von Amnim, Staat ohne Dicner, 1995, S. 70-75; Scarrow,

- Party Competition and Institutional Change, The Expansion of Direct

Democracy in Germany, Party Politics 1997, S. 451 ff.

60) Zum Beispiel in Nordrhein-Westfalen, Niedersachsen, Schleswig-
Holstein, Brandenburg und im Saarland.

61) Von Arnim (o. Fufln. 21), S. 258 ff.

62) Statr vieler von Weizsdcker (0. Fufin. 10), S. 150 ff.

63) Wehling, Der Biirgermeister und ,sein“ Rat, Politische Studien
1984, S. 27, 33.

64) Banner, DOV 1984, 364 (369); Webling (0. Fufn. 63}, S. 34.
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sprechen®®, Diese Entwicklung kénnte zum Vorbild wer-
den auch fiir die Linder® und — bis zu einem gewissen
Grad - selbst fiir den Bund®”.

65) Vou Arnim, DVBl 1999, 417 (418 ff.). S. auch Ossenbiibl, der
mit ciner neuen ., Biirgergescllschaft eine véllig neue Phase in der Kom-
munalpolink® heraufzichen sicht: Ossenbiihl, in: Festschr.f. Manfred
Rommel, 1997, S. 247, (249).

66) Zur Frage der Ubertragbarkeit von Inhale und Durchsetzbarkeit
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