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Deutung nahe, dass die Bestimmung des Art, 16 EMRK
vom Europidischen Gerichtshof fur Menschenrechte als
nicht mehr recht in die heutige Zeit passend erachiet
wird und dementsprechend auch ohne dogmatische An-
strengungen in beliebiger Weise einschrinkend interpre-
tiert werden kann. Die Hinweise auf die erst einmalige
Relevierung des Art. 16 EMRK vor dem Gerichishof, die
Qualifikation der Bestimmung als veralteies Vatkerrecht
durch die Europiische Kommission fiir Menschenrechte.
die Empfehlung der Aufhebung durch die Parlamentari-
sche Versammlung und die bisherige Missachtung in der
Rechtsprechung des Europiischen Gerichtshofs fiir Men-
schenrechte zu Art. 10 EMRK tragen zur Auslegung des
Art. 160 EMRK jedenfalls nichts bei. Immerhin ist nun-
mehr klargestellt, dass Art. 16 EMRK weiterhin gelten-
des Recht ist — eine Auffassung, die nach einer Art. 16
EMRK vollkommen negligierenden Formulierung des
Europidischen Gerichtshofs fir Menschenrechte zu
Art. 10 EMRK im Fall Cox nicht mehr als selbsiverstand-
lich gelten konnte.33 Eine Vorhersehbarkeit der Rechi-

35 EGMR, Urt. v. 20.5.2010, 2933/03, Cox/Tirkei, Rn. 31: .[...]
fact that Article 10 rights are enshrined .regardless of fron-

sprechung des Européischen Gerichishofs fiir Menschen-
rechie ergibt sich aus alldem nicht; es steht aber zu
vermuten, dass der Gerichishof bei seiner einschrinken-
den Auslegung bleiben wird. Aber selbst bei niherer Be-
stimmung des Begriffes , politische Tatigkeit” ist noch
nichts dariiber ausgesagt, welches AusmaB an Ein-
schrankungen Art. 16 EMRK bei Er6ffnung seines An-
wendungsbereiches im Einzelfall zulasst. In der Litera-
tur werden unterschiedliche Ansétze vertreten,? die von
einer weitreichenden Beschrankungsmaoglichkeit bis hin
zu einem bloBen Element in der VerhalinismiBigkeits-
prifung der Art. 10, 11 Abs. 2 EMRK reichen. Nach der
bisherigen Rechisprechung zu Art. 16 EMRK kann ver-
mutet werden, dass der Europdische Gerichishof fiir
Menschenrechte diese Bestimmung in allgemeinen Ver-
hiltnisméaBigkeitserwagungen aufgehen 1asst. Damit
mag dem Menschenrechtsschutz, nicht jedoch der Dog-
matik gedient sein.

tiers’ and that no distinction can be drawn between the pro-
tected freedom of expression of nationals and that of
foreigners™.

36 Nachweise bei Vesek (Fn. 18). Rn. 11 1.
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Emanuel V. Towfigh. }as Parteien-Paradox - Ein Beitrag
zur Bestimmung des Verhiiltnisses von Demokratie und
Parteien. Mohr Siebeck Verlag, Tibingen 2015, XV. 286
Seiten. Ln., 79.- €.

Die Minsteraner Habilitationsschrift (Janbernd Qebbe-
cke) nimmi sich eines staatsrechtlichen und politik-
wissenschaftlichen GroBthemas unserer Zeit an: der
Parteienkritik, der Politik- und Politikerverdrossenheit
und der steigenden Unzufriedenheit mit der parlamenta-
rischen Demokratie. Sie ist eine staatsrechiliche Arbeit,
verwendet aber Einsichten und Methoden der Verwal-
tungswissenschaften, insbesondere der politischen Oko-
nomie, die sich der Verfasser in langjahriger Mitarbeit im
Max-Planck-Institut zur Erforschung von Gemein-
schaftsgiitern in Bonn erarbeitet hat. Hier geht es vor al-
lem um die Theorien zu kollektiven Entscheidungen. Das
Buch behandelt drei Fragen: Was sind Parteien im demo-
kratischen Siaat? Wie kann man ihre Funktionen und
Dysfunkiionen beschreiben? Gibt es Wege zur Verbesse-
rung des Parteienstaates oder muss man ihn abschaffen?
Wir sind ndmlich mit einem , Parteienparadox” konfron-
tiert: Parteien sind gleichzeitig das wichtigste Miitel der
Demokratie und die gefahrlichsie Bedrohung fiir den
Prozess demokratischer Herrschaft. , Wir kénnen nicht
ohne sie, aber wir kiénnen auch nicht mit thnen” (S. 16).
Die These des Verfassers lautet: ,Demokratie ist der
Weitbewerb von aggregierten Individualinteressen zur
Erzielung des Gemeinwohlis, und zwar mit Hilfe der Par-
teten.* Das gelingt heute nicht (mehr}, denn Sonderinte-
ressen, vor allem die der Parteien selbst, dominieren. Das
Gemeinwohl kommt zu kurz. Die Frage ist daher, ob und
wie man die Situation verbessern kann - oder muss man

gar den Parteienstaat grundlegend verdndern? Und wenn
ja, wie?

Das Buch ist in neun Kapitel gegliedert. Kapiiel 1 ist eine
ausfiihriiche Einleitung und Kapitel IX eine knappe Zu-
sammenfassung unter dem Titel .Forschungspro-
gramm®, weil der Verfasser seine Uberlegungen nur als
einen Baustein weitergreifender Untersuchungen sieht.
Die Kapitel II und III befassen sich mit der Legitimation
von Herrschaft in der Demokratie Deutschlands und der
Rolle der Parteien. Das ist deskriptiv. Die Kapitel IV, V
und VI nehmen die wichtigsten Punkte der Parteien-
staatskritik und Reformméglichkeiten auf. Das ist eben-
falls deskriptiv. Kapitel VII und VIII fragen abschlie-
Bend, ob eine parteien- und verfassungsrechiliche Re-
form méoglich ist oder ob letztlich eine Demokratie ochne
Parteien entwickelt werden muss. Das ist verfassungs-
und rechtspolitisch normaiiv.

Die Faktienerhebung (I) bringt ebenso bekannte wie er-
niichternde Ergebnisse. 79 % der Bevolkerung sehen die
Parteien als _korrupt” an; 35 % erkennen in Parteien
und Politikern das gri8ie Problem von Staat und Gesell-
schaft (S. 2). 63 % meinen, die Politiker seien auf ihren
eigenen Vorteil bedacht und nur 35 % glauben, die Bun-
destagsabgeordneien machten eine gute Arbeit. 98 % der
Biirger meinen, ein eigenes politisches Engagement sei
sinnlos. Die Akzeptanz der politischen Ordnung sinkt.
Parteienverdrossenheit ist dabei ein Symptom. Der Staat
hat ein Legitimationsproblem. Lasst sich dieses durch
die Abschaffung der Parteien losen? In Kapitel IT und III
geht der Verfasser der legitimen Herrschaft im Grund-
gesetz und der Funktion der Parteien im Verfassungs-
staat nach. Er seizt fundamental an: Demokratie ist
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»government of the people by the people for the people”
(Abraham Lincoln). Das spiegeln die Staatsformbestim-
mungen des Grundgesetzes wider. Demokratie ist Ge-
meinwille, Republik will das Gemeinwohi, und indem
das Recht (rule of law} Willen und Wohl zu verbindlichen
Entscheidungen zusammenfiihrt, ergibt sich der Gemein-
sinn. Die Leistung der Zusammenfiihrung und der ,rich-
tigen® Entscheidung (common sense} erfolgt durch loyale
Amtsirdger (,government by the people”). Es gibt drei
Voraussetzungen fiir das Funktionieren des Verfassungs-
prinzips: Diskurs, Polittk und Entscheidungstriger. Dis-
kurs {,governmeni of the people”) ist die Meinungs-
sammlung und Willensbildungsfunktion. Politik (.for
the people”) ist die Bildung stabiler Regierungen, Geset-
zesvollzug, Verwaltungs- und Verfahrenskontrolle. Die
Entscheidungstriger (,by the people”} miissen ausge-
wihlt, ausgebildet und effizient eingesetzt werden. Die
Parteien haben dabei die Funktion des Kraftstoffs fir
den Motor des politischen Systems. IThr Wirkmechanis-
mus ist die Teilnahme an den geschilderten Funktionen.
Sie wirken an der Willenshildung des Volkes mit (Art. 21
Abs. 1 GG, § 1 Abs. 1 PartG) (Diskurs). Dass ihr Geschéaft
die Politik ist, ist klar; § 1 Abs. 2 PartG allein erwidhnt
»das Politische® finf Mal, Und sie wirken bei der Auf-
stellung von Bewerbern fiir Wahlen mit {(§ 1 Abs. 2
PartG). Insgesamt hat sich das Grundgesetz fir das Mo-
dell der ,Konkurrenzdemokratie® entschieden, Sie ist
ein politisches Wettbewerbsverfahren, in dem die ver-
schiedenen Interessen gegeneinander antreten, in der Er-
wartung, dass sich einerseits das Programm und ande-
rerseits das Personal durchseizt, dass den Birgern
groBimogliche Wohlifahrt beschert (S. 74). Pluralitat und
politischer Wettbewerb sind Grundvoraussetzungen de-
mokratischer Herrschaft.

Niaherhin gibt es keine Demokratie ohnre Parteien (Kapi-
tel 1V, V), Was machi sie unverzichtbar? Im Diskurs ist
die Bevolkerung auf Informationsbeschaffung durch
Plattformbildung angewiesen. Das tun die Parteien. In
der praktischen Politik bilden sie Fraktionen, stellen
Bundeskanzler und Regierungen, kontrollieren sie als
Cppositionsfraktionen, ermoglichen Kompromisse., Sie
wihlen und trainieren Entscheidungsirdger, bereiten
Wahlen vor und mobilisieren zur Wahl. Und warum
funktioniert die Demokratie mit Parteien so schilecht?
Gibt es fiir die Politik etwas . Tiickischeres als die Par-
teien” (Simone Weil, S. 106)? Der gemeinwohlorientierte
Diskurs wird durch Gruppen- und Sonderinteressen ver-
zerrt. _Tauschgeschifte” und Spenden bewirken das
Gleiche; viele Meinungen finden durch die Parteienwan-
derung ,zur Miite hin" keinen Ort. Die Politikerarbeit
leidet unter Lobbyismus und Korruption. Die , Kariell-
bildung® der Parteien fithrt zu ,Marktversagen®. und
Amterpatronage beeintrichtigt die Qualitit des Ent-
scheidungspersonals. Gleiches gilt fiir die Abhéngigkeit
der Amustrager von den Parteien. Man muss auf der
nListe® stehen. Der ,Drehtlreffek1” verstarki die Ver-
klammerung von Politik und Wirischaft. Das anschlie-
Bende Kapitel VI fasst die Kritik der Parteiensiaailich-
keit zusammen. Es ist das im Schwerpunkt ékonomisch-
theoretische Kapitel. Wieso — fragt der Verfasser — kann
die wettbewerbliche Interessenaggregation, die Vorstel-
lung von der ,.Konkurrenzdemokratie®, nicht demokra-
tiefrdernd sein? Seine knappe Antwort lautet: Die
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Fokussierung der Akteure auf das individuelle Inte-
resse — den Eigennutz - fithrt dazu, dass das Gemeinwohl
auBer Blick gerat. Man kann auch sagen — obwohl der
Verfasser dieses Beispiel aus Bernard Mandevilles . Bie-
nenfabel® (zuerst 1705) nicht heranzieht -, dass private
vices eben nicht zu public benefits fiihren. Die Public-
choice-Untersuchungen der Okonomie setzen auf den
tendenziell kurzfristigen materiellen individuellen Nui-
zen des Biirgers. Auf Gemeinsinn zu setzen, zahlt sich
nicht aus. An diesemn Rationalmodell ibt der Verfasser
Kritik. Die politischen Anreizsysteme unterstiitzten
diese Orientierung der Bilrger. Der Wettbewerb als Me-
chanismus der Interessenaggregation verstarke den Ei-
gennutz {,, Wir wollen Dein Bestes”) und fiige egoistische
Eigeninteressen hinzu. So sei aus der urspriinglichen An-
tiparteienpartei , Die Griinen“, als sie dann .gewinnen
und regieren wollte®, auBerdem ,an die Staatsknete® he-
ranwollte, eine , kreuznormale Partei” geworden {S. 167).
SchlieBlich funktioniere auch die Aggregation individu-
eller Interessen zur Wohlfahrisfunktion nicht. Das habe
Kenneth Arrow (1951) nachgewiesen und die Entschei-
dung {iber den Sitz der deutschen Hauptstadt habe das
gezeigt: Das Ergebnis habe letztlich von der Reihenfolge
der Abstimmungen im Deutschen Bundestag abgehan-
gen, nicht von den aggregierten Praferenzen der Abge-
ordneten (S. 174).

Nach der Diagnose wenden sich Kapitel VII und VIII ei-
ner moglichen Therapie zu. Zunichst verfolgt der Verfas-
ser die Frage, ob eine Reform von Verfassungs- und
Parteienrecht Abhilfe schaffen kinne. Die Erwartungen
des Lesers werden heruntergeschraubt: ,Es scheint auf
der Hand zu liegen, dass zwar nicht die Entfaliung der
Demokratie, wohl aber die Entwickiung unseres gegen-
wirtigen politischen Systems weitgehend abgeschlossen.
ihr Potenzial beinahe ausgeschopft ist” {S. 181). Es be-
steht eine tiefgreifende Diskrepanz zwischen Individual-
interesse und Gemeinwohl. Die Staatspraxis steht im
Widerspruch zum Gemeinwohl. Das gilt auch far Versu-
che der direkten Demokratie, weil auch hier die Parteien
involviert sind. Es bleibt also nur die Entwicklung einer
Demokratie ohne Parteien (Kapitel VIII). Sie bedarf ei-
nes ailternativen Leitbildes. Pro-soziale, altruistische
Priferenzen der Biirger miissen gefordert werden. Akteu-
ren muss ein eigenniitziger Zugang zur Politik erschwert
werden, und es gilt, Institutionen zu schaffen, die die
Ausnutzung sozial motivierten Verhaltens fordern. Es
muss ein wertender Interessenausgleich durch die Ak-
teure erfolgen. Die Bindung des Abgeordneten an organi-
sierte Interessen ist zu lockern. Und das Bild der Akteure
muss sich #ndern: Gefragt ist nicht mehr der wett-
bewerbsstarke . politische Athlet”, der sein (Partei-}Inte-
resse durchboxt, sondern sein Gegenbild, nimlich der
kompromissbereite, unabhangige, vertrauenswiirdige
Richter, der die kluge Wertung der Interessen vornimmt.
Deshalb muss eine reine Personalwahl Platz greifen, die
ausdriicklich kein Spiegelbild der Biirgerschaft ist. So
machen sich Parteien entbehrlich. Natiirlich gibt es ei-
nige Bedingungen der Umsetzung des neuen Leitbildes.
Sie geschieht evolutionér, im Kleinen (auf lokaler Ebene)
beginnend, in kleinen Schritten, quasi als ,.demokrati-
scher Experimentalismus”. Politik ist dann eher sachori-
entiert, nicht ausgerichtet auf die Durchsetzung indivi-
dueller und Sonderinieressen. Die rechtlichen und
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kulturellen Bedingungen, auch das Menschenbild gera-
ten ins Blickfeld. Auch mégliche konkrete Instrumente
der Umsetzung schligt der Verfasser vor, wie z.B. die
Einfithrung eines allgemeinen passiven Wahlrechts, so-
dass es keine Kandidaten mehr gibt und die Wahl einer
Person unter dem ,,Schleier des Nichtwissens® statifin-
det (John Rawls).

Man hat es hier mit einer duBerst aktuellen und sehr
itbersichtlichen Arbeit zu tun, Sie ist konzentriert, ent-
wickelt Diagnose und Reformvorschlige zur ,Parteien-
demokratie“ im Grunde aus sechs Begriffen, die das
Geriist der Ausfithrung iragen: Interessen, Weitbewerb,
Aggregation (fiir die Konkurrenzdemokratie) und Dis-
kurs, Politik und Entscheidungstriger (fir die Kernauf-
gaben der Parteien). Es ist eine interdisziplinire Arbeit
in dem Sinne, dass die sozialwissenschaftlichen, niher-
hin dkonomischen Erkenntnisse die rechtswissenschaft-
lichen siilitzen und nicht dominieren. Es ist eine
international vergleichende Arbeit in dem Sinne, dass
die Prebleme in eigentlich allen parteistaatlichen Demo-
kratien {des Westens) auftauchen und von der dortigen
Literatur auch aufgegriffen werden. Die Studien- und
Lehrerfshrungen des Verfassers in England und den
USA zahlen sich aus. .Wieso also gibt es bislang keine
befriedigenden Antworten auf diese Fragen (der Partei-
endemokratie), warum wird nicht einmal eine Debatte
dariiber geflihrt, ob und wie die Dominanz der Parteien
grundlegend reduziert werden kann oder was zu tun ist,
um sie gar vollstandig entbehrlich zu machen?” (5. 129.)

So schlimm ist es allerdings um die Rechts- und Staats-
sowie die politischen Wissenschaften in Deutschland
nicht bestellt. Schreibt der Verfasser nicht selbst, dass
bei der Analyse des heutigen Systems, ,.[...] das immer-
hin seit Jahrzehnten - in manchen Staaten gar seit Jahr-
hunderten - etabliert ist und dessen Entwicklung und
Funktionsweise seither von Heerscharen von Wissen-
schaftlern untersucht und erklart werden [...]", empiri-
sche und epistemische Unsicherheiten auftauchen
(5. 203)? So ist es in der Tat, und nicht nur in der Litera-
tur! Es sei nur an die politische Praxis, etwa an die groQle
Bundestags-Enquete ,Zukunft des Biirgerschaftlichen
Engagements” von 2002 (BT-Drs. 14/8900) oder die
rheinland-pfilzische Enquete ,Biirgerbeteiligung® von
2012 (LT-Drs. 15/1300) erinneri. Die ganze Partizipati-
onsdebatte wird doch von dem Wunsch gespeist. von den
~verkrusteten Parteistrukturen” loszukommen und die
Parieien in Planungszellen, bei der Aufstellung von Bir-
gerhaushalten, in der Online-Beteiligung entbehrlich zu
machen. Dies geschieht nicht nur auf lokaler Ebene: In
Hamburg hat es mehrere erfolgreiche Volksentscheide
auf Landesebene gegeben, nicht nur chne, sondern ge-
rade gegen die Parteien. Eine Rezension ist nicht der
Platz fir eine ausfihrliche Auseinandersetzung mit den
Thesen der Arbeit. Wie man die Reprasentation im Par-
lament verbessern, .veredeln" kann, haben schon Ger-
hard Leibholz in seinem Buch ,,Das Wesen der Reprasen-
tation unter besonderer Bericksichtigung des Reprasen-
tativsystems™ (1929/1959) und etwa Hans Herbert von
Arnim in ..Gemeinwohl und Gruppeninteresse” (1977}
gefragt, beide mit Kritik an den Parteien, Letzterer unter
Zuhilfenahme ¢konomischer Kategorien. Man kann nur
hoffen, dass jeder Bundestagsabgeordnete sich verpflich-
tet weiB, seine ,, [...] Krafi dem Wohle des deutschen Vol-

kes [zu] widmen, seinen Nuizen [zul mehren [...]" (so der
Amtseid des Bundesprisidenten, Art. 36 GG, des Bun-
deskanzlers und der Bundesminister) (5. 190). Aber
bleibt das nicht ein Appell? Muss nicht die Arbeit an den
soziokulturellen Bedingungen unserer Existenz und am
Menschenbild ausgebaut und veriteft werden? (S. 202,
204).

Dass das getan werden muss, dazu hat der Verfasser - ne-
ben anderem — einen kraftigen Weckruf gegeben. Die
Umsetzung wird Miihe kosten. ,Uberhaupt mag fiir
manche das Ergebnis dieser Arbeit sein. dass letztlich am
Parieienstaat, trotz aller Imperfektionen, doch kein Weg
vorbeifiihrt — ein Ergebnis, dass glaubwiirdiger ist, wenn
man sich alle Miihe gegeben hat, einen Staat ohne Par-
teien zu ersinnen® (S. 206). Fabian Wittreck sagt: .Be-
greift man Demokratie als riskante Ordnung, so haben
wir eigentlich nur die Wahl zwischen Irrwegen® (Nach-
weis 5, 214, Fn. 77). Das erinnert an Winston Churchills
Diktum: ,Demokratie ist die schlechteste aller Regie-
rungsformen — abgesehen von all den anderen Formen,
die von Zeit zu Zeit ausprobiert worden sind” (Rede vor
dem Unterhaus, 11. November 1947).

Universitatsprofessor em. Dr Ulrich Karpen, Hamburg

Sebastian Heer, Parlamentsmanagement — Heraushil-
dungs- und Funktionsmuster parlamentarischer Steue-
rungsstrukturen in Deutschland vom Reichstag bis zum
Bundestag. Droste Verlag, Diisseldorf 2013, 374 Seiten,
geb.. 59~ €.

Art. 40 Abs. 1 Saiz 2 GG rdaumt dem Deutschen Bundes-
tag Geschiaftsordnungsautonomie ein. Dies beinhaltet
nach allgemeiner Auffassung auch ein Selbsiorganisati-
onsrecht des Bundestages. Inhalt, Ratio und Ausformun-
gen dieses Rechts sind — zumindest fur den Kundigen -
dermaBen evident, dass weitere Reflexionen dazu sich er-
ibrigen. Nicht so fiir Sebastian Heer, der diese verfas-
sungsrechtliche sedes materiae seines Sujets in seiner
politikwissenschaftlichen Dissertation allerdings mit
keinem einzigen Wort erwahnt. Nicht um das , verwal-
tungsmiBige® Parlamentsmanagement geht es ihm
{dazu: Christian v. Boetticher, Parlamentsverwaltung
und parlamentarische Kontrolle, 2002; Heer erwihnt die
Parlamentsverwaltung immerhin sporadisch, z. B. S. 114,
127, 203, 205), sondern um das . politische” Parlaments-
management, also das Management des Parlaments-
betriebs durch eigene und genuine politische Gremien
(einem friheren Versuch einer . Parlamentslehre®, 1993,
hrsg. von Raban Graf v. Westphalen, war kein Eriolg be-
schieden: dazu die kritische Besprechung des Rezensen-
ten in: Der Staat 1994, 128). Als solche kommen nur
.Gremien® infrage, in denen alle Fraktionen vertreien
sind, weil nur sie Aufgaben des Managements des gesam-
ten Parlamentsbeiriebs wahrnehmen konnen. Alle ande-
ren waren nur fiir das Fraktionsmanagement oder das
Koalitionsmanagement partikular zustindig. Als der-
ariige Gremien identifiziert Heer zu Recht (wenn auch
ohne nidhere Begrindung) Prasidium (Art. 40 Abs. 1
Satz 1 GG. § 5 GO-BT), Altestenrat (§ 6 GO-BT) und Par-
lamentarische Geschafisfithrer mit absteigender formel-
ler, aber aufsteigender informeller Regelungskompetenz.
Sich gezielt und vertieft zu fragen, wo derart machtvolle
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