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Politi sc he Pa rtc ic n un d Gewa ltente ilung 

Einsicbten der Public-Choicc-Theorie 

Emanuel V. T01 1fig h • 

A. Einleit1111g 

Im vo rli egenden Beitrag mochte ich zunach st - ausgehend von einem 
V erstandni s von Demo kra ti e a ls Wettbewerbso rdnung zur ldentifi z ierung, 
Aggregatio n und Durchsc tzung dcr lnteressen der Blirge rschaft - zeigen, 
dass di e po liti schen Pa rte ien di e g rundgesetz liche Gewa ltcnteilung kon­
te rkari e ren, da dies fi.ir s ie, c inze ln und gemeinsam, strateg isch vorteilhaft 

is t. Sodann behande le ich di e Frage, ob a ls Gegenmaf3n ahme eine Ver­
scharfung des W ettbewerbs zw ischen den Parte ien vi elversprechend ist 
(so d ass di e gegense iti gc Kontro ll e der Parteien an di e Ste ll e der gegense i­
ti gen Ko nt ro ll e de r Gewa lten tritt), oder ob w ir uns grundsatzlichere Ge­
danken rnac hcn mlissen, um zu a lte rnati ven Losungsansa tzen zu finden. 

8 . Phdnorn en 

I. A u ga ngspunkt : Demo kra ti c a ls lnte rcssenaggregati on durch Wettbe­
we rb 

Di e Pc rspekti ve , a us de r ich das Thema betrachten und di e Phanomene er­

k la re n w ill , begre iH Demo krati e a ls e inen Mechanismus zur wettbewerbli -

* Der Bcit rag fuf3 t im Wcscntli chen auf verschi edcnen Passagen rneiner Habilitati ­
onsschri ft ,.Das Partc icn-Para clox. Ein Be it rag zur Bestirnmung des Verhaltni sses 
von Demokrati c und Part cicn" (Manuskript, Mlin ster 201 4). Flir hilfreiche 
Ko mm entarc da nke ich Rebckka Herberg, Janbernd Oebbecke uncl Katharina 
Tow fi gh; w ic im mcr s ine! d ie vcrb lcibendcn Schwachen meinem eigencn nver­
mogen gcschu ldct. 
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chen lnteressenaggregation und lnte ressendurchsetzung. 1 Dicses Ver­
standni s von Demokrati e ist ni ch t neu: Die verfassungsrecht li che Dogma­
tik und das e infac hgese tz li chc Staats recht konstruieren untcr elem G rund­
gesetz Demokratie a ls Wcttbewerbsordnung. Die Burger s ine! berufen , ihre 
individuellen lnte ressen im po li ti schen Raum zu vertreten: 2 Sie di.irfen und 
so ll en versuchen, sie mit a li en lega len Mitte ln und so weit w ie moglich im 
politi schen Prozess durch zusetzen. Und wenn schli e f31ich gewahlt oder 

abgesti111111t wi re! , di.irfen s ie fi.ir di e Sache oder Person votieren , die ihren 
Interessen am nachsten kommt. 3 Empiri sche Studien ze igen, class s ich das 
tatsachli ch beobac htete Wahl - und Abstimmungsverha lten gut e rklaren 
!ass t, wenn man von so lchen (nahe liegenden) Strategien der Wahl er aus-

Vgl. z ur Bcschreibung von Dcmokrati c a ls Verfah rcn wcttbcwcrbliche r lnte res­
scnaggregation Annin lla tje, Dcmok ratie als Wettbcwcrbsordnung, VVDStRL 69 
(20 I 0), S. 135 und Markus Ko tzur , Demokratic a ls Wcttbewcrbsordnung, 
VVDStRL 69 (20 I 0) , S. 173 (vg l. auch Aussprache, insbcsonderc S . 24 7) ; mit 
weniger expli z iten, aber in dc r Sache ahnli chcn Vorstcl lungcn be re its Werner vo11 
S imson , Das demokrati sche Prinz ip im G rundgcsetz, VVDStRL 29 ( 197 1 ), S . 4 
(7 , 35); Martin Kriele, Das demokratischc Prin z ip im G rundgesetz, VVDStRL 29 
( 197 1 ) , S. 46 (56, 66); s iche fcrner Hans H von A rni111/Regina lle iny/S tefan Itt ­
ner , Po liti k zw ischcn Norm und Wirkli chk e it , 2006; Hans M. /-/e inig/Martin 
Morlok , Konkurrenz be lebt das Geschaftl , ZG 2000, S. 37 1; Niels Petersen , Ver­
fa ssungsgerichte a ls WettbcwerbshUter des politi schcn Prozesses, in : Elser et al. 
( Hrsg.), Das Je tztc Wort , 2014, S. 59; Uwe Volk111a11n , Ausspra che zum Bera­
tungsgegenstand ,, Demokra ti e a ls Wcttbewerbsordnung", VVDStRL 69 (20 I 0), 
S. 230 bcze ichne t e inc an di e okonorni sche Theori e ange lehntc Dcrn okrati e theo­
ri e a ls angcrncsscnc Beschrcib ung, kann ihr aber ri chti gcrwcisc flir e ine no rmati­
ve Dcmokratic thcori e nichts entnehrncn. 

2 Bernd J. Har1111ann , Eigcn inte rcssc und Gemcinwohl be i Wahl en und Abstim­
mungen , AoR 134 (2009), S. I (4-5, 12). 

3 Vgl. Hartmann (Fn. 2), S. 3, 12. Hartmann differenz iert hi cr a llc rdings zwischcn 
Wahlen und Abstirnmungen hins ichtli ch ihrer Entsche idungsgrundl agcn - in Ab­
stirnmungen sieht er, im Gegensatz zu Wahlen, nicht d ie Wahrnchmung subj ck ti ­
ven Rechts sondcrn hohe itliches Handeln und s icht di e Blirge r infol gcdesscn elem 
Gemeinwoh l vcrpni chtct, lihn li ch wie Abgeordncte; cbcl ., S. 9- 1 I . Aus flihrlich c 
Darste llungen von Theoric und Empiric des ,,s patial vo ting" findcn s ich bc i 
James M. Ene!ow/ Melvin J. /-J inich , The Spatial Theory o f Vo tin g , 2009; .Ja 111es 
F. Ada111s/Sa11111el Merrill ////Bernard Grojinan , A Unifi ed Theory o f Party Com­
petiti on, 2005; Christopher S. Elmendorf1Che1y l Bouc/reau/Scotl A. MacK enzie, 
Lost in Space? , UC Davi s Lega l Studi es Research Paper 328 (201 3). 
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geht. " Dabci isl de r BcgrilT dcr fnt eressen ni cht auf (kurzfris ti ge) Eigen­
nutzcrwagungen zu vcrcngen: 

Auch ande re Personen betreffcndc (ggf. a ltruisti sche) Motive oder ex­
press ive Bedi.irli1isse w ie d ie Minimie rung soz ia ler Ung le ichheit durch 
Umvcrt e ilung oder de r Schutz der nati.irli chen Lebensgrundl agen konnen 
z u den lntercssen d~r Burger im hi er ve rwendeten S inne gehoren (,,aufge­
kl a rte r Eige nnutz") .) Der Wettbewcrb zw ischen di esen lnteressen wird er­

zeugt, indem mil Wahl en und Abstimmungen Mehrhe itserfo rdernisse Fiir 
di e Durchsetzung dcr lnte ressen postuli e rt werden. Vor dem 1-lintergrund 
e in es so lchen inte ressenorienti e rten Leitbildes ste llt di e Public Choice 
Theorie, a lso die Anwe ndung des Verha ltensmode ll s des homo oeconom i­
cus a uf den po lit ischcn Raum , e in gee ignetes methodi sches Werkzeug zur 
Erkliirnng d es z u bcobachtenden Verha ltens der Ak teure dar (und jeden­
fa ll s im hie r verwendetcn Rahmen ni cht zur Vorhersage po tenzie ll en Ver­
ha lte ns): De nn die Public C hoice Theorie erkl a rt gerade so lche Verh al­
te nsmuste r, di e entstchen, wenn Menschen - wie wir es ihnen in der De­
mokra ti e e rlauben - ihrcn aus indi vidue ll en lnteressen fo lgenden Nutzen 
max imi ercn . 

Martin Morlok hat (an ande rer Ste ll e) zu Recht darauf hingewiesen, 
dass cs be i dc r Obertragung vo n Theo ri en von e iner Di sziplin auf di e an­
de re bcsondcrer Aufmcrksamkeit bedarf, under hat di e Bedingungen auf­
geze ig t, untc r dencn di e okonomi sche Theorie dem o ffentlichen Recht zu 
e in em Erke nntni sgew inn verhc lfen kann .6 Bei so rgsamer Be ri.icksichti ­
g un g di ese r ,,N iHz li chk e itsbedingungen·' erwe isen sich okonomische 
Denk mode l le w ie die Public C ho ice Theori e in staatsrechtli chen Verwen-

4 Vg l. Walter Le isner, Wahlen naeh ,, ln teressen", nicht nach Paneicn, N.JW 2009, 
S. 1464. Anderer Ansicht: Klaus von Bey111e, Das politi sche System der 
Bundesrepublik Deu tsch land. Eine Einflihrung, 2004, S. I 02. Einri ehtungcn wie 
der ,, Wah l-0-Mat" der Bundeszent rale llir politi sche Bildung, di e helfen. im Vor­
fc ld vo n Wah len jene Pan ei zu identifi zieren, di e die geringste ,, Di stanz·' zur ei­
genen inhaltli ehen Pos iti on aufweist, si nd ebenfa ll s Beleg fUr die Orientierung an 
den 1 nteressen der BLirger. 

5 E111an11el V. To w/ig h, Das okonomische Paradigma, in : Towfi gh/ Peterscn (Hrsg.), 
Okonomische Methoden im Recht, 20 I 0. S. 23 (27). 

6 Martin Morlok , Vom Reiz uncl vom Nutzen, von den Schwierigkeiten und den 
Gefa hren der Okonomi sc hen Theori e fli r das Offent liche Recht, in : Engel/Morl ok 
(I lrsg.), O ITentli ehes Recht a ls ein Gegenstand okonomi scher Forschung, 1998, 
S. I (2 1 ). 
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dungszusammenhangen jedoch oftma ls a ls zweck miH3ig. lnsbesondcrc be i 
der Betrac htung von O rga ni sa ti oncn im A llgeme inen und vo n po liti schen 
Parte ien im Besonderen e rweisen s ich okonomi sche Theori e und konkre­
te r Public Choice a ls angemessener rnethodi scher Zugang. 

11. Bestimmung der Mandatstrager in der Legislati ve 

Der po liti sche Prozess muss nun zum Zweckc der lnteressenaggrcgation 
und -durchsetzung auch Mechani smen vorsehen, durc h di e gee igne tes Per­
sonal identifi z iert w ird , das lnteressen aggregiert und durchsetzt. Das s ind 
in der grundgesctzli chen Ordnung, in der di e parlamenta ri sche Reprasen­
tation den zentralen Legitimationsmcchanismus fur staa tlichc Entsche i­
dungen darstell t, zunachst vor a ll em die Reprasentanten der Wahle r. 

Bei de r Auswahl der Reprasentanten kommt den politi schen Parte ien 
e ine entscheidende Roll e zu. S ie schnUren zum einen inhaltliche Pakele , 
aus denen die Wahle r jcnes aussuchen so ll en, das ihre lnteressen am bes­
ten zu vcrw irklichen verspricht. Gerade weil di e lntcrcssen und aus ihnen 
abge le itete Pos itionen im M ittc lpunkt e iner interessenge le iteten Wahl ste­
hen, li egt cs aber nahe, dass di e Parteien nicht nur di e inha ltli chen Meni.i s 
be re itste ll en, sondern dari.iber hinaus damit auch das Personal ve rbinden, 
von dem s ic erwarten, dass es ihre Pos itionen am erfolgre ichsten zu ver­
tre ten vermag: Sie ste ll en nicht nur das Meni.i zusammen, s ie kochen und 
servieren es auch. 

Di e Wahl di ent a ls Mcchani smus zur demokrati schen Sanktionie rung 
sowohl der poli tischen G rundausri chtung a ls auch des Personals, we il i.ibcr 
Programme und Sachfragen in der etabli erten po liti schen Ordnun g nicht 
unmitte lbar abgestimmt werden kann . Fre ili ch s ind lnha lt und Personal 
nicht scharf voneinandcr zu trennen : Wer e in bestimmtes Meni.i wi.i nscht, 
is t damit g le ichze iti g auf Koch und Kellner festge legt. Der etabli e rte 
Wahl-M cchani smus hat damit e ine Doppelfunktion , durch ihn wird so­
wo hl i.iber di e von den Parte icn zusammengeste llten Sachprogramme als 
auch Uber Personen entschi eden; w ir konnen von Wahlabstimmungen 
sprechen. 

Wenn cs be i der Wahl demnach aber in erster Lini e um inhaltli che Posi­
ti onen, um lntcressen, geht, w ird di e Bestimmung des po liti schen Perso­
na ls zu e inem Refl ex dessen, was irn Kem e ine Abstimmung Uber e ine Art 
politisches Rahmenprogramm ist. Fo lg li ch kommt auch di e Aufgabe, das 
po liti schc Persona l (vor-)auszuwahlen, im Wcsentli chen den Parte ien zu. 
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Dabei !assen s ich die Parteien zuvorderst von der Frage leiten , wem sie in 
Kombination mil ihrem Programm di e grof3ten Aussichten fUr einen Er­
folg bei Wahlen zut ra uen, denn nur wenn eine Partei die lnteressen einer 
hinreichend grof3en Wahlerschaft zu aggregieren vermag und entspre­
chendes Vertrauen geni ef3t, di e lnteressen auch erfol greich durchzusetzen, 
kann diese Partei bestehen. Durch ihre Fokussierung auf das Gewinnen 
des durch Wahlen entschi edenen politi schen Wettkampfs ve rmogen sie im 
lnteressendurchsetzungsparadi gma zu verbleiben, das damit gleichze itig 
Ex istenzgrund und Erfolgsbed ingung fi.ir politische Parteien ist. 

Mit dieser Rekrutierungsfunktion der Parteien korreli ert eine Uberwa­
chungsfunktion Uber ihr Personal, die wiederum gewahrl eisten so il , dass 
lnteressen wirksam in Po litik umgesetzt werden. Die ,,Marken" der Partei­
en, die fUr die Wahler Verbindlichkeit schaffen und Jdentitat stiften, die­
nen in di esem Zusammenhang als Kontrollinstrument :7 Parteien sind re­
ge lmaf3 ig keine Eintagserscheinungen, sondern darauf angelegt, wieder­
holt an Wahlen teilzunehmen. Die lnterakti on zwischen Parteien und 
Wahlem im politischen Spiel vo ll zieht sich in defi nie1ten Zyklen da capo. 
Daher isl Reputati on wichtiges politi sches Kapital. Diese find et Ausdruck 
in der Marke einer Partei, mit der sie fi.ir e ine Plattform mit einem Kernbe­
reich von Werten und Grundentscheidungen steht. Um im Wettbewerb der 
unterschi ed lichen lnteressen abgrenzbar und glaubwi.irdig zu bleibcn, 
muss dieser Kernbereich hinl anglich bestimmt se in und geschi.itzt werden. 

Deshalb muss die Partei als Organisa ti on Wert darauf legen, dass ihr 
politisches Personal sich innerhalb e ines gewissen Toleranzbereichs um 
di esen Kernbereich bewegt. Sie muss insbesondere verhindern , dass indi­
viduell e Akteure mit anderen, abweichenden lnteressen unter ihrer ,,Fir­
ma" auftreten. Das Probl em, dem di e Parteien dabei begegnen, wird in der 
auch im Public Choice Kontex t ge rn verwendeten okonomi schen Vcr­
trags theorie als Principal-Agent-Problem bezeichnet (oder in der Diktion 
des Jubi lars: Prinzipal-Vertreter-Problem8

). Es besteht im Wesentlichen in 

7 Morris P. Fiorina , Retrospect ive vo ting in American nationa l e lect ions. 198 1. 
weist darau f hin , dass Marken es ermoglichen, Parteien im Nachhinci n (a lso nach 
Ende dcr Lcgislaturperiode) fi.ir ihre Po litik zur Rcchcnschaft zu z iehen. Vgl. 
aullcrdcm John /-1. A ldrich, Why Parti es? The Orig in and Transformati on of 
Po liti ca l Parties in Ameri ca , 1995 , S. 49 und Sa11111e / lssacharo.fflDanie / R. Ortiz, 
Gove rnin g Through Intermediaries , Va. L. Rev. 85 ( 1999), S. 1627 ( 1629). 

8 Morlok (Fn . 6) , S. 8 mil Fn. 28. 
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einer In formali onsasymmetri e zw ischen Princ ipal und Agent Liber di e Fra­
ge der ,,Quali ta t" und des Arbcitse insatzes des Agents. So ka nn be ispie ls­
wc ise e in Auftraggeber (der Princ ipal) regelmaf3i g ex ante nicht w issen, ob 
der Auftragnehmer (der Agent) fUr di e Aus fC1hru ng geeignct isl und ob er 
angcsichts der Kosten, di e dem Auftragnehmer bei der Durch fi.i hrung des 
Auft rages cntslchen, auch hinreichend motiv iert ist. Das isl besonders 
dann problemati sch, wenn dcr Arbeitse insalz schwer zu i,iberprlifen ist, 
wenn das Arbeilsergebnis neben dem Einsatz des Agents von v ie len wei­
teren Faktoren abhangt oder wenn ga r, w ie im Di enstvert ragsrccht, nicht 
der Erfo lg, sondern ledi glich die Le istung der Dienste geschuldet ist. Der 
Losungsansatz der okonomi schen Vertragstheori e liegt ve re infacht ge­
sprochen darin , Uber institutionelle Anreize di e lnteressen des Principals 
und des Agents zu synchronisieren. 

Auch das Wirken der Parte ien \asst sich mit diesem Konzepl rekonstru­
ieren .9 Die Wahler bedienen s ich als Princ ipals zur Durchsetzung ihrer ln­
teressen i m po l iti schen Raum der Parl amentarier als Agents. 

Sie mUssen die besten Reprasentanten auswahlen und begegnen dabei 
erheblichen In fo rn1ationsproblemen: Wer ist e in gee igneter Kandidat, wer 
w ird sich tatsachlich fur meine Interessen einsetzen, wie ste lle ich s icher, 
dass die gewahlte Person auch nach der Wahl noch gro f3en Einsa tz flir di e 
Durchsetzung meincr lnteressen ze igt? Mit den Parte ien als Mittle rn zwi­
schen Wahlern und Reprasentanten erhalt die Principal-Agent-Konstel­
lation e inc zusatz li che Ebenc: Zurn e inen besteht e in Oberwachungsbe­
dU rfni s sowohl der Wahler a ls auch der Parte ien hins ichtli ch dcr Kandida­
ten und Reprasentanten als Agents; zum andercn besteht se itens der W ah­
ler c in OberwachungsbedUrfni s Uber die Parte ien. Di e Kandidaten s ind 
damit immer in der Roll e des Agents, di e Wahler immer in der Ro ll e des 
Principals - nur di e Parte ien s ind in e iner Zwitte rste llung und zur gleichen 
Zeit Principal und Agent. 

9 Emanuel V. Towjigh , Demokratisehe Reprasentati on im Parte ienstaat , in: 
Schroder/von Ungcrn-Sternberg (Hrsg.), Dcmok.rat isehe Reprasenta tion im 
Parte icnstaat, S. 2 11 (23 0); lssacharojflOr1iz (F n. 7), S. 1629; vgl. Adam 
Meirowilz, Probabili sti c Voting and Accountability in Elect ions w ith Uncerta in 
Po li cy Constra ints, J. Publi c Econ. Theory 9 (2007), S. 4 1; s iehe aueh H111we1s 
bei James .J. M. Sny der, Jr./ Michael M. Ting, Electora l Select ion w ith Parti es and 
Primari es , Am. J. Poli t. Sci. 55 (20 11 ), S. 78 1 (78 1) sow ieJames M. Buchanan , 

T he limits of li berty , 1975. 
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Ein ko nkre te r Ansa tz zur Losung de r in e iner Princ ipa l-Agent-Bez ie­
hun g zu beobachtenden Probleme sind Ve rtragsa ngebote des Princ ipa ls, 
d ie nur fi,ir so lche Agents attrakti v s ine! , di e tatsachli ch di e vo m Princ ipa l 
geforde rten Fahigke iten bzw . ,,Qua li taten" au fwe isen.10 Di e Ve rtragstheo­
ri c spri cht insofern von Screening-Mechani smen: 11 Der ,,Vert rag·', den di e 
Pa rte ien j ewei Is po tenzie ll en Kandidaten anbieten, erl aubt e ine Unter­
sche idun g zwischen clene n, di e w irk li ch flir di e inha ltli chen Kernpos itio­

nen c ine r Pa rte i e instehen wo llen, und a li en anderen. Sie tun das, indem 

s ie ihre Untersllitzung von po liti schem Wohl verha lten abhangig machen.
12 

Damit ist es nur for so lche Kandidaten rationa l, den Vertrag anzunehmen 
(a lso s ich de r Parte i anzuschli ef3en und ihren Sankt ionsmechani smen zu 
unte rwerfen), deren ( inha ltli che) Interessen und Pos iti onen mit denen der 
Parte ien in we iten Te il en Libere instimmen. Der empiri sche Befund , dass 
Kandidaten starke r auf Anfo rderungen ihrer Parte i denn ihres Wahlk.re ises 
reagieren, vermag cla ni cht zu verw undern: Die <lurch di e Parte idi sziplin 
sankti onie rte Parte il oya litat is t starker als di e Notwe ndigke it, di e Bedlirf­
ni sse der W ahle r zu be fri edigen .13 

A us S icht de r Kandidaten for po liti sche A. mte r ste llt di e Partei auch 
- wiede rum in de r Begriffli chke it der okonomischen Theo ri e - e in Com-

IO Obcrb li ck zu Prin c ipa l-Agent- Problemen und moglichcn Losungcn be i Delegat i­
on: Ar1h11r L11pia/ /'vf(lf /i ew D. McC11bbins , Representat ion or abdication? How 
ci ti zens use institutions to he lp de lega ti on succeed, Eur. .I . Poli t. Res. 37 (2000), 
S. 29 1 (294) . 

11 Vgl. zu Screening Andreas Nicklisch/Nie ls Pelersen , Vert ragsthcoric in: Tow­
fi gh/ Petcrscn ( Hrsg.), Okonomi sche Methoden im Recht , 20 I 0, S. 11 7 ( 123); 
Partc ien a ls Screening Ins trument : Bernard Ca i/laud/Jean Tirole, Parti es as 
Po liti ca l Intermedi ari es, Q uart. J. Econ. 11 7 (2002), S. 1453 ( 1454, 1458), .James 
M. Snyder . .Jr./Michael M. Ting, An ln fo r111a ti ona l Rationa le fo r Po liti ca l Parti es , 
A 111. J. Po li t. Sc i. 46 (2002), S. 90 (9 1), a ls Ers ter beleuchtcte d iesc Fun ktion von 
Par1 e icn Andre w M. Spence, Market s ignaling in fo rmat iona l transfe r in hiring and 
re la ted screening processes , 1974. 

12 Snvder/Ting (F n. I I) ; Caillaud/ Tirole (Fn. I I), S. 1455, 1458. 
13 S1ephen Ansolabehere!.James M. Snvder. Jr./Charles S1e 1var1 Ill , T he Effec ts o f 

Party and Preferences on Congress ional Ro ll-Call Voting, Lcgis. Stud. Quart. 26 
(200 I), S. 533; d ies., Candidate Positioning in U.S. House E lecti ons, Am . .I . 
Poli t. Sci. 45 (200 1), S . 136; Car\' W. Cox/Ke i!l1 T. Poole, O n Measuring 
Par1i sa nship in Ro ll -Ca ll Voting : T he U.S. House of Representati ves , S. 1877 , 
A 111 . .I. Polit. Sc i. 46 (2002), S. 477; Fri1z Mors1ein Mao: , Recht swirk lichke it und 
frc ies Manda t, AoR 50 ( 1926), S. 430 (443). 
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rnitment-lnstrument da r: 
14 

Durch di e Parte i konnen s ie s ich g laub wi.ird ig 
dazu verpfl ichten, f i.ir bestimmte inha ltl iche Pos iti onen e inzutreten.15 

Konnte de r Kandiclat sich nicht an e ine Parte i binden, dann hatte de r Wah­

ler nur das Wort des Kandidaten, fi.ir den es ke inen auf3eren Anre iz gabe, 

ni cht wortbri.ichi g zu werden oder unte rschiedli chen Wahle rn Gegente ili­

ges zu versprechen (,,cheap ta lk") . Mit der Bindung an e ine Parte i macht 
cler Kanclidat se in po liti sches Schi cksa l zu e inem gewissen G rad von se i­
ner Konfo rmitat mit der Parte ilinie abhangig - ob man dies nun Parte idis­
z iplin oder Parte izwang nennen mochte. Das w ird clurch d ie Profcss iona li ­
sierung der Poli tik noch insofern ve rscharft , als de r Kanclidat letztli ch 
auch m il se iner be runichen Karri ere und a lso mit se inem Lebensunterha lt 

fi.ir se ine lclentifikati on mit dem inhaltli chen Kern se ine r Parte i bi.irgt. 

Ober di e Parte iangehori gkeit kann cle r Kandiclat a lso den W ahl ern e in 
g laubwi.irdi ges ,,S igna l" senden, dass er i.iber bestimmte Eigenscha ften 
verfi.i gt, di e elem Wahle r w ichtig s ind - so wie Inte ressen, Pos itionen ode r 
e ine ldeologie. 

Yon di esem Mechanismus pro fiti eren auch di e W~1hler : W eil sie w is­
sen, dass di e Pa rte ien ihren Markenkern schi.itzen mi.issen, konnen s ie s ich 
darauf verla ssen, dass di e Parte ien ihr Personal ums ichtig auswahlen und 
streng i.iberwachen we rden . Und we il in lctzter Konsequenz di e po liti sche 
ode r ga r berufli che Ex istenz de r Kanclidaten we itgehend von der Parte i 
abhangt, w issen di e Wahle r auch, dass sie vom Kancliclatcn im W esentli ­

chen Linientreue erwarten konnen: Die lnte ressen von Princ ipal uncl 

Agent sine\ clam it g leichgeri chtet, cler Kon fl ikt ist g le ichsarn vert ragl ich 

ge lost. Die Pa rte ien vennitte ln a lso po liti sche Yerantwortlichke it uncl 
Kontro ll e - di e Kandidaten und Mandatstrager sind den Parte ien verant­
wo rtli ch, di e Parte ien den W ahlern . Damit kann man vert ragstheoretisch 

14 Ygl. zu Parteien als Commitmen1- lnstru ment Ci/at Levy, A model of politi ca l 
parti es, J. Econ. Theory 11 5 (2004), 250, Dan Bernhardt/Larissa 
Ca111p11za110/Fra11cesco Sq 11i11ta11 i, O n the bene fit s of party compet ition , Games 
Econ. Behav. 66 (2009), S . 685 (687); Dw y l .J. Levinson, Parchment and Politi cs, 
Harv . L. Rev. 124 (20 11 ), S. 657 zeigt cine Re ihe von Commitment­
lnstrumenten in der amcrikani schen Politi k und Yerfa ssung auf, ohne die Partci­
cn abcr als so lches zu bezeichnen. Vgl. auch Michael Smart/Daniel M. S111n11 , 
Term limits and electora l accountability, J. Public Econ. 107 (201 3) , S. 93. 

15 Lupi a/McCubbi ns verh ancleln dies untcr dem Begri ff ,,third party testimony'', 
L11pia/McC11bbins (Fn. 10), S. 295. 
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die Pa rte icn auch a ls vertragsahnli chen Oberwachungsmechanismus der 
W~i h lcr (P rinc ipa ls) Ube r d ie Kandidaten (Agents) verstehen. 

Auf di ese Weise haben di e Parte ien d ie Regeln des Zugangs zu politi ­

sche r Mac ht a ll erdings auch so o rga ni s iert und rechtli ch sanktion iert , dass 

es e inen erheblichen Wettbewerbsnachte il fi.ir ni cht pa rte igcbundene Kan­

dida ten g ibt. M it Ausnahme der in vielerl e i Hinsicht a ul3ergewohnli chen 
W ahl von 1949 hat es daher in de r Bundesrepublik nie e in unabhangiger 
Kandida t geschafft, in den Bundestag gewahlt zu werden. In den USA 
fi.ihrt dcr sogenannte Versch luss (,, lockup" ') des po liti schen Prozesses ga r 
dazu, class nicht nur ke ine unabhangigen Kandidaten Zugang haben, son­
de rn niemand a uf3e rha lb des ,,demopublican duopo ly". 16 In der po litbko­
nom ischen Litera tur w ird daher auch in di esem Zusammcnhang von e inem 

Parteien-Kartell gesprochen:17 Die etablie rten Parte ien haben e in lnteresse 

daran , den Wettbewerb zu redu zieren - d.h . insbesondere di e Hi.irden flir 

neue Wettbewerber sehr hoch zu hangen - und s ie haben mil ih rer beherr-

16 Vgl. James T. Benne /I , Stilling Po liti ca l Competiti on, 2009; vg l. Richard L. 
Hasen , Ent renching the Duopoly: Why the Supreme Court Sho ul d Not All ow the 
States to Protec t the Dc111ocrals and Repub li cans fro 111 Po liti ca l Compet iti on, 
Sup . C t. Rev. 1997 , S. 33 1; Danie l R. Or1i:: , Duopoly ve rsus Autonomy: I low the 
Two-Party System Harm s the Majo r Parti es , Colurn . L. Rev. I 00 (2000). S. 753. 

17 Wi11fi"ied Steffani, Gcwaltcnte ilung und Parte icn i111 Wa ndel, 1997 , S. 22 1; 
Friedbe r1 W. Riib, Mi chels und die ne uerc Parte icntheoric . Die po litischcn 
Partci en uncl di e Kri se dcr D crnokra ti e, in : Bluhm/ Krause (1-lrsg.) , Robert 
Mic he ls' Sozio log ic des Pa rtc iwcscns O li garchi en und Elitcn - die Kchrsc itcn 
111odcrncr De 111okratic , 20 12, S. 24 1 (252) ; Grund legend Sam uel lssach­
arofj!Richard /-/. Pi/des , Politics as Marke ts, Sta n. L. Rev. 50 ( 1998), S. 643 ; 
Richard S Kat::!Pe1er Mair , Chang ing Models of Party O rganiza tion and Part y 
Dc 111ocracy, Pa rty Poli ti cs 1995 , S. 5 (mit ausd rlick lichem l-linwe is aur Dcutsch­
land); vg l. auch schon Richard S. Kat:: , Party as Linkage: A Ves ti g ia l Functi on'?, 
Eur. J. Polit. Res. 18 ( 1990), S. 143; Richard S. Ka1::/ Pe1er Mair, Cadre, Catch­
A ll o r Carte l?, Pa rty Po li ti cs 1996, S. 525; vg l. auch die Bci tragc in : d ies. (1-lrsg. ), 
How Parties Organize: Change and Adaptati on in Party O rga niza ti ons in Western 
Democrac ies , 1994, S . 185; zu den Verhiil tni ssen in Dcutschl and /-/ans 1-f. \'On 
A rni111 , Poli ti sche Parte icn im W andel, 20 11 , S . 85; 0 110 Kirchhei111er , Der Wan­
de l des wcsteuropa ischen Partei systems. PVS 6 ( 1965), S. 20 (frUh und schr he \1 -
sichti g zurn Wandel der Vo lkspa rtc icn) ; E/111ar Wiesendahl, Zwei Dckadcn Part y 
Changc-Forschun g. Einc kriti sche Bi lanz, in : FS von A le111ann, 20 10, S . 92; Vgl. 
/\lfarlin Mo r/ok , Das BVerrG a ls l-lliter des Partc icnwcttbewcrbs, NVwZ 2005, 
S. 157; Pe1erse n (Fn. I), S. 59 . 

29 1 



£ 111anuel V. Tow/igh 

schenden Ste llung in cler Leg islati ve auch a ll e Moglichke iten clazu , solche 
Karte ll c zu bi Iden uncl rechtli ch zu sankti onieren. 

Fi.ir di e USA gibt es empiri sche Studien, di e d ie O li go po lis ie rung cle r 
Pcrsona lse lektion nac hzuweisen versuchen;18 im cleutschsprachi gen Raum 
w urclen so lch me thoclenstrenge Versuche sowe it ers ichtli ch bis lang noch 
nicht unternommen. Eine Re ihe von S tucli en we ist aber nach, cl ass auch 

hi crzu lancle die etablierten Parte ien zahlre iche Entsche iclungen ,,in e igener 
Sache" - cl .h . den politi schen Wettbewerb betreffencl - zu ihren G unsten 
entschieclen haben .19 Dass es so lches Yerha lten auch in Deutschl ancl g ibt, 
kann anges ichts cli eser Untersuchungen nicht ernstha ft bestritten werclen . 
Die Oligopoli sierung e rle ichte rt den Parte ien di e Uberwachung des po liti­
schen Personals, wc il di e Kancliclaten vo llko mmcn von ihre r Unte rsti.it­

zung abhangen, steht aber im Wiclerspruch etwa zur Unabhangigke it der 
Abgeorclneten. 

G le ichze itig konnen all erclings di e po litischen Parte ien, wie erwahnt, 
auch selbst a ls Agents verstanclen wcrclen, cleren Princ ipa ls - also di e 
Wahle r - ein w ichtiges Kontro llbecli.ir fni s habcn . ln cl iesem Princ ipa l­
Agent-Verhaltni s g ibt es inclessen kaum w irksame Kontrollmechanis­
men.20 Gerade mit Blick auf e ine oftmals intencli erte Ambiguitat pro­

grammati scher Aussagen cler Parte icn fehlen g laubwi.irclige Commitment­
Mechani smen. Zwar g ibt es mit cler Wahl e inen Sanktionsmechanismus; 
e ine ganze Parte i ,,abzuwahl en" ist glc ichwohl a uf3erorclentli ch schwie ri g 
und be i den etablierten Parte ien e ine Rari tal (anders frc ili ch be i Pro test­
parte ien, denen regelma f3i g nur e ine kurze Lebensclauer beschieden ist) . 

Wenn sich abe r Parte ien nicht w irksam i.iberwachen \assen, dann ist auch 
di e durch sie vermitte lte Oberwachung de r Kandidaten im lnte resse cle r 

W ahl er nur von zweife lhaftem Wert. 

18 Bennett ( Fn. 16). 
19 Ein Bcispi el daftir ist die staat li che Partc icn finanzicrung, sichc dazu insbcsondcrc 

van Arnim (Fn. 17), S. 12 . 
20 /ssacharo/f/ Ortiz (Fn. 7), S. 1646. 
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Ill. Kurzsch luss der Kontro ll e durch Gewa ltente ilung 

Diesc Logik, mi l de r Pa rtc ien in e inc r auf di e Durchsetzung von lnteressen 
ausge ri chteten Demo krati e das po liti schc Persona l - also di e Abgeordne­
ten - vorau sw~i hl e n , !asst s ich auch auf di e Auswahl von Amtstragern in 
den ande rcn Gewalten i-ibertragen . Wenn es den Partc ien a ls den ,,Moto­
rcn" des demokra ti schen Systems da rum geht , lnte ressen zu aggreg ieren 

11nd d11rchz11set::en, da nn ist es nur fo lgerichti g, wenn s ie auch vcrsuchen, 

Einfluss au f di e Besetzung von Pos itionen in Exekuti ve und Judikati ve zu 
Uben und auf ahnliche Weise Kontro ll e Ube r di e Amtstrager in den ande­
ren Gewa lten zu gew innen, w ic s ic s ie Uber di e Parl amentari er haben. Vor 
elem Hintergrund der immer noch e influssre ichen Legitimati onskettenthe­
orie sche int das geradezu geboten. Durch e ine Reihe von Patronage­
Mcchanismen (deren Wirkungsw eise ich hi er ni cht im Einze lncn nach­
ze ichnen kann 21

) haben sich di e Part e ien di e Herrschaft Uber den gesamten 
o ffc ntli chen Sektor ve rschafft : S ie bestimmen die Spitzcnbeamten der 
Verwaltung, di e ihrc rse its zunehmend dazu tendi eren, Besetzungen wc iter 
untcn in der Hie rarchi c von de r Pa rtc izugehori gke it abhangig zu ma­
chcn .22 

Sclbst Ernennungen in der Justi z23 und be i den Rechnungshb le n
24 

wer­

dcn nac h Parte ibuch vorgenommen, in den G rerni en des o l'fcntli chcn 
Rundfunks und in Offe ntli chcn Unternehmen gilt fiir w ichti ge Positionen 

2 1 Vg\. dazu ausflihrli ch £ 111 a11 11el V. Towfigh, Das Partc ien-Paradox (1-labilitati ons­
sehri ft , Manuskri pt, Mi.inster 20 14 ). 

22 /-/ans II. 1•0 11 Ami111 . Parte ien in de r Ks iti k, DoV 2007, S. 22 1 (225). 
23 Siehe etwa U\\'e Kisc/1el, Party, pope, and po liti cs?, lm'I J . of onsl. L. 11 (20 13), 

S. 962 ; vgl. Jww Li111 bach, Zur W ahl de r Ri chter und Richterinnen des Bundes­
verfass ungsgeri chts, in : F Herzog, 2009, S . 273; fe rnc r exempl arisch d ie Recht­
sprechung und zahlre iche Kommentare um di e Wahl von Wolfga ng e~kovic an 
den Bundesgerichtsho f (200 1): VG Schleswig , N.IW 200 1, S. 3206 un d OVG 
Schleswig, NJW 200 I , S. 3495 ; I/ans P. 8111/ , Das Dil emma der Richterwahl. Zu 
den Schl esw iger Entsche idun gcn in Sachen Bundes ri ehter, Betri fft JUST IZ 200 1. 
S. 208 ; Giinter Ber1ra111 , Konkurrcntenkl agen - Bes tenaus lese, N.JW 200 I, 
S. 3 167; .Jiirgen /-label, Warum so aufgeregt?, Betrifft J UST IZ 2002, S. 254; 
J-/e /111111/i Schulze-Fielif;;, Anmerkung zu O VG Schl esw ig- Holste in , JZ 56. S. 144 . 

24 Z ur begrenzten Effek ti viUil der Kontro ll e durch den Bundesrechnun gshof siehe 
Chris1ine Landfried, Parte ifinanzen und po litisehe Macht , 1994, S. I 03 . 
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dassc lbe25
. Fre ilich unterscheidet sich der Eintluss dcr Parte icn auf die 

Parl amentari er von jenem auf die andercn Amtstrager, we il der in Yerwa l­
tung und J ustiz regclmaBi g auf Lcbenszeit verl iehene Beamtenstatus den 
Amtstragern zumindest insofern Unabh ~in g i gke it verscha fft , a ls jedenfa ll s 
ex istenzie ll e Fragen nicht von ihrem po liti schen Wohl verhaltcn abhangig 
gemacht werden konnen. Der Nutzen der Parte ibuch-Koordination liegt 
daher auch eher umgekehrt in der po liti schen Verlass li chke it e ines Amts­
tragcrs, der se ine Funktion zumindest auch der Parte i zu verdanken hat 
und dessen we iterc Karri ere in gewissem Um fa nge vo rauss ichtli ch auch 
von der Parte i abhangt, und be i dem das Risiko cines pl otz li chen ideologi­
schcn Richtungswechsels gering isl. 

G leichwohl heben die Parte ien mit ihrem groBen Eintluss auf die per­
sonell e Besetzung in a li en drei Gewalten26 e inen GroBteil der verfass ungs­
rechtli ch verordneten Gewaltenteilung auf. 27 Das ist zum einen unter dem 
Ges ichtspunkt e ffektiver po liti scher Kontro ll e bedenklich: Das fein austa­
ri erte System der ,,Checks & Balances" , durch die das G rundgesetz die 
Staatsgewalt e inersc its hori zontal in Legislative, Exekutive und Judikative 
und andererseits vertikal in Bund , Lander und Komrnunen gliedert , w ird 
durch di e Parte ien kurzgeschlossen. Der systeminterne Wettbewerb zwi­
schen diesen unterschi edlichen Spharen des politi schen Di skurses we icht 
e iner info rme llen Koordinati on durch die po liti schen Parte ien, di e all e 
Ebenen gleichsam sanft durchdringen. Das starkt di e Bedeutung des Par­
te iapparats und der Parte ichefs. Dabci ist den Parteicn kein Yorw urf zu 
machen - ihr di csbezi.ig li ches Yerhalten fol gt denknotwendi g aus e inem 
Verstandnis von Yolksherrscha ft , das die wettbewerbliche Yerwirklichung 
von lnteressen als Dreh- und Angelpunkt des demokrati schen Prozesses 
begreift: Denn Parteien wollen gewahlt werden28 und richten daher ihren 

25 Vgl. dazu BVerf'G , 25.3.2014, I BvF 1/ 11 sowie di e Nachweise in Fn. 36. 
26 Flir e inen Oberbliek Liber den akn1ellen Stand de r empi rischen For eh ung zu Po li ­

ti sierun gseffekten in der Verwa ltung vg l. etwa Falk Ebinger/Linda Jochhei111 , 
Wessen loyale Diener'J Wie die Gro 13e Koalition di e deutsche Mini steri a lbli rokra­
tie veranclerte , dms 2009, S. 327. 

27 Vgl. Daiyl J. Levinson/Richard /-1. Pi/des, Separa tion o r Partie , Not Powers, 
Harv. L. Rev. 11 9 (2006), S . 23 11 . 

28 Vgl. Nik/as Luhmann, Poli tisehe Pl anung, 197 1, S. 35 (43) , cler in seinem Auf­
satz ,,Komp lex ital un cl Demokrat ie" darauf hinweist, class die Saehzie le - politi ­
sche lnh alte - dureh d ie Konkurrenz der Parte ien ,,cli esem Forma lz icl [dem 
Wahl sieg] wenn nieh t untergeordnet, so cloch so be igcordnet [werdcn] , dass dcr 
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Bli ck auf die Wlinsche cler Wahl er; wenn die Wahler ihre Wahlentschei­
clung ganz Liberwiegencl von ihren Interessen abhangig machen, clann isl 
clas beschri ebene Verhalten cl er Parte ien auch im Interesse jeclenfa ll s der 
Mehrhe it der Wahler. Z11m anderen wirft die Prax is Fragen mit Blick auf 
Art. 33 Abs. 2 GG auf, cler mit elem Postulat cler Bestenauslese gleichen 
Zugang zu offentli chen Amtern gewahrleisten will. Genau einen solchen 
gleichen Zugang unterbinclen die Parte ien aber durch ihre Amterpatrona­
ge .29 Wahrend man die Dominanz in cl er Legislati ve vielleicht noch damit 
rechtfertigen kann , class clort mit cl er Wahl freiheit cler Blirger di e Gruncl ­
satze e iner objekti vierten Bestenauslese geracle nicht ge lten, kann man 
clerl e i flir di e beiclen ancleren Gewalten nicht anfi.ihren. Di e Folge ist nichl 
nur e ine geringere gegenseiti ge Kontrolle cler gegli eclerten Staa tsgewalt , 
sonclern auch eine recluzierte Unabhangigke it cler Amtstrage r, sow ie po­
tenzie ll e ine ge ringere fac hliche Kompetenz. Denn eine ,,Bevorzugung" 
von Kancliclaten e iner Partei macht in erster Linie clann Sinn , wenn sich 
cli ese Kancliclaten anclernfa ll s nicht ohnehin - eben aufgruncl ihrer Kompe­
tenz - clurchgesetzt batten. Der Einfluss cler Parteien auf Verwaltung uncl 
.I usti z ist clari.iber hinaus auch gee ignet, clas Vertrauen in staatl iche Institu ­
tionen uncl die Akzeptanz ihrer Entscheidungen gravierencl zu untergra­
ben. lnclem clort - a lso gle ichsam in Bereichen, di e elem Parteienwettbe­
werb geracle nicht unterworfe n se in so ll en - die lnteressenori entierung 

po liti sche Erfo lg an d ie Bedin gung des Wahl erfo lgs geknlip ft ist. Da der Wa hl er­
fo lg a ls so lche r lcg itimie rt , kann aur e in e e inhe itli ehe Jdeologie ve rz ieh tet wer­
den." 

29 Vgl. /-/ans /-/. vo11 A rn i111 , Amtcrpatronagc durch po li t ischc Parteien, 1980 ; Ger-
not Biehler, Amterpatronagc im d ipl omat ischen Di enst?, N .J W 2000, S. 2400 ; 
Mart in Dippel, Amterpatronagc durch po liti schc Parte icn, NordO R 2009. . I 02; 
Peter Doebel, Partc ibuch-Karri e re, DRi Z 1989 , S. 230; Ulrich Go/ll R11dol/ 
Gerhardt, Es geht da rum , Fouls be i der Ri chtcrwahl auszusehl iel.len, Z RP 200 I, 
S. 480; Everhard /-/oltma 11n!Adrienne Krapp idel/Sebastian Rehse , Di e Droge Po­
puli smus, 2006, S. 62; Josef lsensee, Der Parte icnzugri ff au!' den offentli ehen 
Di enst, in : Baum et a l. ( Hrsg.) , Po liti sche Parte ien und offentlicher Dienst, I 982, 
S. 52; Joachim .Jahn , Ri ehterwahl en, DRiZ 200 I , S. 424; Michael Kloepfer, Poli ­
tische Kl asse und Amterpatronage, ZfB 200 I , S. 189 ; Herbert Landa 11/Martin 
Steinkiihler , Z ur Z ukun ft des Berufsb ea mtentums in Deutschland , DVB I. 2007 , 
S. 133 ( 142); Ch ris tian Linc/enscl1111id t, Zur Stra fb arke it der parte ipoliti schen 
Amte rpatronage, 2004; R11doll Wassem1ann , Amterpatronage durch politische 
Partc ien, NJW I 999 , S. 2330 ; Ebinger/.Jochheim (Fn . 26) , S. 327 ; Ma11/red 
Rober, Das Parte ibuch, APuZ 32/33 (200 I) , S. 6. 
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Einzug h ~i lt , ko ntamini eren di e Pa rte ien j ene Q ue ll e, aus de r di e Akzep­

tanz staa tli ehen 1-l ande lns wesentli c h gespe ist w ire! , namli ch Unab hang ig­
ke it, Sachori enti erung und A ll geme inhe it der Entsche idungen,30 di e von 
e inem geme inwo hl verpfli chteten A mtstrage r in besonderem Ma f3e ve r­
lang t we rden mi.i ssen. 

We lchen Einfluss d ie Pa rte ien po tenzie ll sogar in de r Justiz gew innen 

konnen, ze igt e indri.ickli ch das Be is pi e l des US-amerikani schen Supreme 

Court: Flir di e Beru fung se ine r au f Lebensze it e rnannten neun Mitg li ede r 

ist no twendige Voraussetzung di e Nahe zu den po liti schen Anschauungen 
des e rnennenden Pras identen, der fUr di e Ernennung di e Z ustimmung des 
Senats beno ti g t. Das fi.ihrt zu e ine r s ta rk po liti s ie rte n und po lari s ierten 
Rechtsprechung und zur Wahrnehmung des Ge ri chts a ls po liti schem Ak­
teur, mit durchaus erhebli chen Ausw irkungen a uf di e Akzepta nz und di e 

wahrgenommene Legitimation se ine r Entsche idungen. 

Das Bundesverfass ungsgeri cht, das dem Supreme Court am ehes ten 
verg le ichbare de utsche Ge ri cht, konnte dagegen j edenfa ll s bi sher se ine 
Unabhang igke it von den Pa rte ien behaupten. Das war hi sto ri sch gesehen 
g le ichwohl ni cht immer so. Weni ge Ja hre nach Pras ident Franklin D. 
Roosevelts ,,court packing plan", de r wesentli ch zur Po liti s ie rung des US 
Supreme Court be ige trage n ha t,3 1 hegte Bundeskanz ler Konrad Adenauer 
in Deutschland ahnli che Pl ane zur Beschne idung de r Ko mpe tenzen des 

jungen Bundesverfass ungsge ri chts , di e unte r ande rem auch e ine Wahl der 
Ri chte r mil e ine r e in fac hen Mchrhe it der Stimmen des Bundestages vo r­
sah und das Ge ri cht damit sehr vie l sta rke r den Geze iten des po liti schcn 
Tagesgeschafts unte rwo rfc n hatten.32 A uch heute Liben di e Parte icn durch 

30 Gregor Kirchhoj; Die All gemeinhe it des Gesetzes. Uber einen notwend igen 
Garan ten der Fre iheit, de r Gleichh eit und der Demokra tie, 2009. 

3 1 Statt vieler sei hi er nur aur die hi sto ri schen Aufarbeitu ngcn von S an y C11sh111a11 , 
Reth inking the New Dea l Cou rt , Va. L. Rev. 80 ( 1994), S. 20 I, Burt So/0111011, 
FDR v. The Constituti on: the Court- Pack in g Fight and the Triumph of Democra­
cy, 2009 uncl William E. Leuchtenbw g , The Ori gin s of Frank lin D. Rooseve lt 's 
Court-Packing Pl an, Sup . Ct. Rev. 1966, S. 347 verwiesen (clort j eweil s za hl rei­
che we itere Nachwe ise). 

32 Niels Petersen, Verh1i ltni smal3 igkeit als Rationalitiitskont ro lle (Habilitati ons­
schri rt , Man uskript, Bonn 20 14), § 4 I I; Heinz Laufer, Verfassungsgc richtsbar­
ke it uncl politi schcr Prozel3, 1968, S. 167; Richard fki11ssler, Der Konfli kt zwi­
schen Bundesverfass ungsgeri cht uncl politi scher Flihrung, 1994, S. 144-256; 
Manfred Ba ldus, Frlih e Macht k1impfc. Ein Vcrsuch Uber die hi stori schen Griincle 
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(Richter-)Wahlausschi.isse entscheidenden Eintluss bei der Besetzung der 
Richterste lien (vg i. etwa Art. 94, 95 GG i.V.111. RiWG flir die Bundesri ch­
ter) . Und wie das aktueile Bcispi el des ,,Wechsels" des Ministerprasiden­
ten a.D. Peter Mi.iller in den zweiten Senat des Bundesverfassungsgerichts 
ze igt, g ibt cs auch in fo rmell ere und mittelbarere Beri.ihrungspunkte - und 
damit Wege parteilicher Einflussnahme - zwi schen Parteien und Justi z. 33 

Der Karri erewechse l, for den es maf)gebli ch auf Ml.illers politi sche Erfah­
rung und Meriten angekommen sein di.irfte, legt nahe, dass die politische 
Dimension der Rechtsprechung des Bundesverfass ungsgeri chts an Bedeu­
tung gewinnt. 34 Das lasst beflirchten , dass es auch in Deutschland weitere 
Versuche politischer Einflussnahme auf als unabhangig gedachte lnstituti­
onen geben wire! . Bei der Besetzung der Organc des bffe ntli chen Rund­
funks und der deutschen und europaischen Zentralbanken sine! sol che in 
jl.ingerer Ze it schon rnehrfach zu beobachten gewesen. 35 

lnsgesamt ist festzuhalten, dass durch den Kurzschluss der Gewaltentei­
lung durch die Parteien weniger politi sche Kontrolle von Macht durch die 

cler Autoritat des Bunclcsvcrfa ssungsgcrichts, in : Henne/Riedlinger (1-lrsg.). Das 
Uith -U rteil aus (rechts-) hi stori sc her S icht , 2005, S. 237 (241 ); Oliver Lembcke, 
Das Bunclesverfassungsgeri cht uncl di e Rcgicrung Adenauer - vom Streit um den 
Status zur Anerkcnnung cler Autoritat, in : va n Ooycn/Mollcrs (I lrsg.), Das Bun­
clcsvcrrass ungsgeri cht im politi schen System, 2006, S. 15 1 ( 156). 

33 Peter MUiier trat am 9. August 2011 als Mini stcrprasiclcnt zurlick uncl wurclc am 
25 . November 2011 einstimmi g vom Bunclesrat zum Ri chter in den Zwcitcn Se­
nat des Bunclesvcrfass ungsgcri ehts gcwiihlt . Bcreits zuvor war er vom Amt des 
Lanclesvors itzcnclcn cler Saa r-C DU zurUckgetrctcn uncl aus elem Pras iclium cler 
CDU Dcutschl ancls ausgesc hi eclen. Der RUckzug aus clcr Politi k crrolgte zahlrci­
chen Presscbcri chten (auch schon vor elem RUcktritt) zurolgc geraclc mit elem 
Ziel, Ri chter des Bundcsverfass ungsgeri chts zu werden. 

34 Dabei ist claraurhinzuwe iscn, class bere its vor Peter MUii er ein vormali ger Mini s­
terpras idcnt Ri chter des Bunclcsverfa ss ungsgcri chts wurde: Gebhard MUil er trat 
am 9. Dezcmber 1958 als Ministerpriisiclent von Baclen-Wlirttcmbcrg zurUck, 
nachclem er am 13. November vom Bundestag zum Ri chter im Ersten Scnat und 
am 14. November vo m Bunclesrat zu m Pras iclcnten des Bundesverfass ungsgc­
ri chts beru fe n worclen war; diescs Amt bekl ciclete er bi s 197 1. 

35 Etwa bei der Bcsetzung des lntendanz- und Fcrnsehrats des Zweiten Deutschcn 
Fern sehens oder von Spitzenpositi oncn bei dcr Euro1 tii chcn Zentralbank ; vgl. 
dazu auch BVerfG. DVBI. 2014, S. 649 (Z DF-Fcrnsehrat); vg l. Hans II. von Ar­
nim, Gcmein wohl und Gruppcnint ercssen, 1977. S. 2 12, der als entscheiclende 
unabhiingige lnsrituti onen di e Verfass ungsgcri chtsbark cit . die Wi sscnschart . die 
Bundcsbank und den Bundesrechnungshor ausmacht. 
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staa tli chen Gewa lten untereinander statt fi ndet, dass g leichze iti g die 
Macht fCdl e der Parte ien wachst, weil di e A mtstrager ni cht unabhang ig 
agieren, class potenz ie ll A mtstrager in Amter ge langen, di e e ine geringere 
Experti se aufwe isen, und dass mit a ll edem aueh di e Akzeptanz staa tli cher 
Entscheidungen se itens der Burge r zu s in ken droht. 

C Keine Abhilfe durch Wettbewerb zwischen Parteien 

Wenn die Parte ien gleichsam ,, fol geri chtig" versuchen (mUssen), di e Ge­
waltenteilung aufzuheben, um die lnteressen ihrer Wahl er effekti ver 
durchsetzen zu konnen, dann drangt s ich die Frage auf, ob ni cht di e Kon­
tro lle durch Wettbewerb zwischen den Parte ien an die Ste ll e der Kontrolle 
durch die G liederung der Gewalten treten kann .36 Jedenfa ll s mit Bli ck auf 
di e ve rtika le Gewaltenteilung scheint das auch anekdoti sch e in plaus ibler 
Ansatz zu se in , haben s ich doch die Parte ien in Phasen, in denen unter­
schiedli che Mehrheiten in Bundestag und Bundesra t herrschten, besonders 
streng gegense itig kontrolli e rt - bi s hin zur vd lli gen Blockade. Ahnliches 
beobachtet man etwa in den USA in Zeiten von sog. ,,di v ided govern ­
ment" , wenn a lso die be iden Ka mrnern des Parl aments von unterschiedli ­
chen Mehrheiten domini ert werden. Durch die unterschiedli chen Mehrhe i­
ten leben damit di e ursprling li chen Kontro llmechani smen scheinbar wie­
der auf: Der Bundesrat ste llt s ich gegen den Bundestag. Alle rdings erfo lgt 
cli ese Konfrontation nicht mehr in erster Linie aufgrund e iner Ko lli s ion 
genuin in der Logik der Gewa ltenteilung gedachter Pos itio nen (etwa zwi­
schen dem Buncl und den Landern), sonclern we il Mehrheiten unterschied­
li cher Couleur und damit diverg ierende Parteiinteressen gegene inancler 
stehen. Deshalb w ird ,,di vided government" im po li tischen Prozess von a l­
ien Beteili gten auch weniger a ls Kontrolle, denn a ls Blockade erl ebt. 

Allerdings gibt es drei gewichtige G ri.incle, di e dagegen sprechen, class 
der Wettbewerb zwischen den Parteien genligen ka nn , um des Problems 
Herr zu werden. 

Erstens: Man kann sich nicht darauf ver/assen. O b zw ischen den Par­
te ien M ehrheitsverhaltni sse bestehen, di e e ine Ko ntrolle w ie di e eben ge­
schilclerte e rl auben, ist oftm als Ergebnis hi stori scher Zufa ll e. Gerade unter 

36 Levinson/Pi /des (Fn. 27), S. 23 1 I m. w.N. 
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dcm Eindruck (sehr) grof3er Koa litionen muss man auch konstati eren, dass 
es di e Parteien jedenfa ll s in Deutschland durch di e Koa litionsbildung so­
ga r weitgehend selbst in der Hand haben, ob ein nennenswerter Wettbe­
werb zwischen den Parteien entstehen kann oder nicht. 

Zweitens : Es !Ost nicht a/le Probleme. Das wichli gste Problem, das 
durch einen Wettbewerb zw ischen den Parteien nichl ge los t werden kann, 
bestehl darin , dass die etabl iert en Parteien wie in einem oligopolartig or­
ganisierten Markt a ll e gemcinsam das lnteresse te il en, den politischen 
Wettbewerb moglichst ge ring zu halten, mil anderen Worten di e Zutritts­
hi.irden flir neue Akteure mogli chst hoch ZU hangen. Die Parteien teil en 
auch dari.iber hinaus lnleressen, die sie selbst betreffen - etwa mit Bli ck 
auf die Parteienfi nanzierung, Diaten und Mandatstragerabgaben usw. Bei 
di esen Themen, die sich unter der Chiffre der Regeln des Machterwerbs 
und des Machterhalts zusa mmenfassen !assen, gibt es kcinen Wettbewerb 
zwi schen den Parteien, und damit auch keine gegenseitige Kontro lle. 
Wenn unter solchen Umstanden ctwa das Bundesverfass ungsgeri cht star­
ker als heute an e ine Parteirason gebunden wi.irde, gabe es keinc wirk ame 
Kontro ll c mehr fi.ir eine solche Geselzgebung ,,in eigener Sache''. 7 Ferner 
wi.irde der Wettbewerb zwischen den Pa1teien auch nicht zu r Sichcrstel­
lung einer sachorientierlen, fac hkompelenten und unabhangigcn Verwa l­
tung und J usti z beitragen. 

Drillens: We llbewerb hat zu diesem Problem gefi'ihrt, es isl 11mvahr­
scheinlich, dass mehr Wettbewerb seine Los1111g bescherl. Wie wir gese­
hen haben, isl di e von den Parleien bewirkte Au fl1 ebung der aus der Ge­
wa ltentei lung fol genden Konlrolle der Staa tsgewalt gerade einc Folge des 
Wettbewerbs der lnteressen. Ein verscharfter Wettbewerb wlirde solche 
Mechani smen also ni chl etwa abmildern , sondern eher beschleunigen und 
zuspitzen. Ein Blick in die Vereini gten Staa ten mag das ve rdeullichen: 
Dort isl der polilische Wettbewcrb einerse its kon ·equenter institutionell 

37 Vor a ll cm Hans H. von Arn im ha t so lchc Entschc idungcn immcr w icdcr minutios 
dok umcnti c rt und scharfz l'lng ig angcprangcrt. ctwa de rs., Partc icnli nanzicrung, 
1982; ders., Der Staal a ls Be ute, 1993; von Arni111/ /-/ei11v / /1111er (Fn. I); 1·011 Ar­
ni111 (Fn. 17); vgl. le rncr etwa Dieter Cri111111 , § 14 Po liti schc Partc icn, in : Bcn­
da/ Ma iho fc r/Vogc l ( Hrsg.) , l-ldb VcrfR , 1994, S. 655 (Rn . 8 1 ); /-lei11rich Lang, 
Gcselzgebung in eigcne r Sache, 2007; /-/ans-Peter Schneider, Gcsctzgcber in c i­
gcncr Sache, in : Grimm/ Ma iho fcr (Hrsg.), Gesctzgebun gs lhcori c und Rechtspoli ­
li k, 1988 , S. 327. 

299 



Emanuel V. Tow/igh 

umgesetzt und dahe r harter, ancle re rseits haben d ie vo rherrschenden Ak­
teurc durch die Erri chtung und A bschottung des Duopo ls von Republika­

nern und Demokraten e ine e rheb liche Vermachtung des po liti schen Pro­
zesses herbe igefoh rt, di e den Wettbewerb effekti v beschra nkt. Der lnte­
ressenwettbewerb kann a lso au f cler e inen Seite z u e inc r gegense itigen 
Kontro lle cler etablierten Akteure fUhren ; di cse geht abe r nur so we it, wi e 
ni cht gemeinsame lnte ressen betroffen s incl _ etwa gegeni.ibe r ni cht etab­

li erten, g le ichsam a ul3enstehenden Akteuren ode r in Fragen der Finanzie­
rung auch gegeni.iber den Wahlern . 

D. Einhegung von lnteressen 

Wenn aber cler Wettbewerb zur A utl1ebung cl er Gewa ltente ilung fi.ihrt (und 
zu e inigen ande ren schwerw iegenclen Problemen) uncl wenn mehr Wett­
bewerb di e damit e inhergehenden Prob leme nicht zu Ibsen vermag, wo 
mi.i ssen wir dann nach Losungsmechani smen s uchen? 

Vie ll e icht kann uns e in nochma li ger Blick au f das Bundesverfass ungs­
gericht weiterhe lfe n. Dass es in Deutschland nicht zu ,,amerikanischen 
Verha ltni ssen", a lso e iner vo ll standigen Po liti s ie rung des Ge ri chts ge­
kommen ist, obwohl etas Bunclesverfass ungsge richt a ls Verfass ungsorgan 
an cler Schnittste ll e von Recht und Po litik nach Parte iproporz besetzt 
w ircl ,38 hat vor a ll em zwei G ri.inde. Entsche idend di.irften zum e inen insti ­
tu tione ll e Vorkehrungen w ie di e lange, aber beschrankte Amtszeit uncl e i­
ne fehlencle Wi ede rwahlmoglichke it se in , we lche di e personli che Unab­
hangigke it der Richter und damit di e instituti one lle Unabhang igke it des 

Gerichts absiche rn - a lso Regeln , die e ine rse its den Richte rn Fre iraum 

ve rmitte ln und dadurch di e Autoritat des Geri chts s ichern39 uncl es so w i­
derstandiger gegen Versuche de r Beeinflussung <lurch Pa rtikula rinte ressen 
machen. G le ichzeiti g ist zum ande ren e ine schwer g re ifba r zu machende 
,,po liti sche Kul tur" zu beobachten, di e auf di e ri chterli che Unabhangigke it 
im Allgeme inen und auf den Selbststand des Bundesverfass ungsgerichts 

38 Kischel (Fn. 23), S. 962. . 
39 Andre Broclocz, Die souveranen Dcuter. Sy mboli sche Vora ussetzu ngen - 111 st ru­

mcnte lle Rahmenbedingungen - prakti sche A uswirkun gcn, in : Vorl ander ( Hrsg.), 
D ie Deutungsmacht der Vcrfassu ngsgeri chtsbarkeit , 2006, S. 95 ( I 07). 
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im Besoncleren grof3en Wert legt, uncl zwar jenseits von Rechtsnormen, 
eher als gese ll scha ftl icher Konsens. Das auf3ert sich vor allem in cl er Wahl 
starke r uncl unabhangiger Richterpersi:i nli chkeitcn, aber auch in elem ho­
hen Respekt uncl cler verg leichswe ise we itgehenclen Akzeptanz 11 11d Be/o/­
g 11ng der letztlich sankti onslosen Entscheiclungen des Bundesverfassungs­
ge ri chts clurch die verschiecl enen politi schen Akteure (was freilich zum 
Glti ck nicht becleutet, class es keine Kritik an den Entscheiclungen gabe), 
di e mit einem hohen Yert ra uen cler Bevi:i lkerung in cl as Bunclesverfas-

. I . I I 40 sungsgen c 1t e1111erge 1t. 
Dieser Respekt lebt auch von einer (nicht nur in den frlihen Jahren des 

Ge rich ts zu beobachtenclen) behutsamen Rechtsprechungsent wick lung4 1
, 

di e zum Ansehen des Geri chts beigetragen uncl clamit geraclezu se ine 
Funktion als Gegenpol zur Tagespoliti k etab liert hat. 42 

Wenn man die Analyse des Phanomens und die Oberlegungen zum 
Bunclesverfassungsgericht zusammennimmt, clann scheint sich nach elem 
Yorgesagten aufzuclrangen, class wir zur Behebung cler mit cler Parteien­
staa tli chkeit e inhergehcnclen Probleme schon beim clcmokrati schen Leit­
bi lcl anse tzcn mlissen: Das Wirken cler Parteien isl Konsequenz eincs Yer­
stanclnisses von Demokra ti e als Mechanismus zur lnteressenclurchsetzung. 
Wer die nega ti ven Wirkungen bancligen will , kommt nicht umhin , den 
Einfluss von Partikularinteressen zu beschranken. Dabei kann es nicht cla­
rum gehen, lnteressen auszubl enclen - cl enn clemokrat isch legitimes 
Staa tshancle ln muss Staatshancleln im Interesse cler Blirger se in. Yielmehr 
gcht es darum, im politi schen Raum neben cler notwencli gen Artikulation 
von Intcressen auch Platz zu scha ffen for di e Di skuss ion und Yerfolgung 
altrui sti scher und gemcinwohlori entierter Moti ve, die Wahler, Politi ker 
uncl Parteien allesamt ebenfall s kennen, die in unscrer gegenwartigen 
Wcttbewerbsorclnung aber wegen cler institutionali sierten Fokussierung 
auf Individual-, Gruppen- , Sonder- und Parteiintcresscn immer wieder aus 
elem Blick geraten - und die wir heute vielle icht ein weni g zu schr in die 
Hande des Bunclesverfass ungsgerichts legen. Wenn es in unserer Demo-

40 /-/ans Vorldnder/A 11dre Brodoc::, Das Vcrtra ucn in etas Bundcsvcrlassungsgcricht. 
l:'. rgcbn i ssc ci ncr rcprascntat i vcn Bcvo I kcrungs u 111 fra gc, in : Vorl iindcr ( H rsg. ), 
Die Deutungsmacht dcr Vcrfassungsgcri cht sbarkc it , 2006, S. 259. 

4 1 Pe1erse11 (Fn . 32). 
42 \'Oii Be_\'llle (Fn . 4), S. 67 , 394; Wolfga ng .Janisch. Urtcil zum Rcllungsschirm 

ES M - Karl sruher Priigclknabcn, Siiddcutschc Ze itung v. 18.3.20 14. 
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krati e ni cht nur um di e Durchse tzung e igcnniHz ige r Inte ressen, sonde rn 

auch um di e Erre ichung gemcinwohlbezogcner Ye rfass ungsz ie le gehen 
so il , dann muss e in cntsprechendes a lte rna ti ves Lc itbild auch institutionc l­
len Niedc rschl ag fi nden, a lso rechtli ch abges iche rt werden. Ein nahe li e­
gcnder Ansa tzpunkt dafi.ir wa re c twa das W ahlrecht. Ge lange es e twa , be i 
den vorhe rrschenden Wahlabstimmungen den Nex us von Inte resscn und 
Pcrsona lauswa hl zu durchtrennen, dann wi.irde de r Einfluss von Ind ividu­

a l- und Gruppeninteressen (und wohl auch de r Pa rte ien) im po li tischen 

System zugunsten e iner s tarkeren Gcme in woh lo ri enti e rung insgesamt re­
du ziert; damit wi.irden auch di e Anre ize schw indcn, d ie Gcwa ltente ilung 
aufz uheben. G le ichze itig ze ig t uns das Be ispie l des Bundesvcrfass ungsge­
ri chts e indri.ick li ch, dass Rechts rege ln a ll e in ni cht geni.igen, dass diese 
vie lmehr auch von gese ll scha ftli chen Normen getrage n se in mi.issen. Denn 
zwischen rechtli chen und sozia len No rmen besteht e in Wec hse lw irkungs­
verha ltni s, s ie stiHzen und fo rdern s ich gegense itig , di e e inen konnen ohne 
di e anderen ke inen nachhaltigen Bestand haben. 

E. Schluss 

Anges ichts der gegenwartig beobachtbaren Yers uche de r po liti schen Par­
te ien, durch e ine gcz ie lte Pe rsona lpo li tik in Yerwa ltung und Justi z zu­
nehmend di e G liederung der Gewa lten und damit e inen w ichtigen grund­
gcsetz l ichen Kont ro l 1 mechanism us k urzzusch I ie f3en, besteht dri ngender 
institutione lle r Refo rmbedarf. Rechts- und Po litikw issenschaft mi.i ssen 
Wege aufze igen, di e di e abso lute Dominanz des Interessen-Paracli gmas im 
po liti schen Raum institutione ll und gesell schaftli ch e inhegen, indem s ie 

di e personli che Unabhang igke it cle r Amtstrager s tarken, mehr W ert auf ih­

re Kompetenz legen und den Einfluss von Jnteressengruppen beschranken. 

Andern fa ll s drohen auch ande re a ls unabhangig gedac hte staa tl iche Jnsti ­
tuti onen - wie di e Zentra lbanken und der Rundfunk - von so lchen Interes­
sen ,,parte iis ie rt" und vennachtet zu werden . Dann sti.inden uns in der Tat 
,,a merikani sche Verha ltni sse" bevor. 
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