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Vorwort

Das Parteienrecht hat in den beiden letzten Jahrzehnten erheblich an Bedeutung
gewonnen. Einerseits ist diese Rechtsmaterie zunehmend mobilisiert worden,
dies insbesondere in der Weise, dass es auch zu Gerichtsentscheidungen gekom-
men ist, welche auf das Parteienrecht gestiitzt wurden; andererseits auch dadurch,
dass die Offentlichkeit sich fiir die Rechtmifigkeit des Handelns der politischen
Parteien zunehmend interessiert hat. In dieser Situation stellt es einen empfind-
lichen Mangel dar, dass es keine (aktuelle) Gesamtdarstellung des deutschen Par-
teienrechtes gibt.

Als Uberblick iiber das Parteienrecht hat dieses Buch einen Vorginger: das
»Parteienrecht” von Tsatsos/Morlok aus dem Jahre 1982. Dieses Erscheinungs-
jahr allein macht deutlich, wie nétig eine aktuelle Darstellung des Parteienrechtes
ist.

Diese Liicke will dieser Band fiillen. Auf der Grundlage der verfassungsrecht-
lichen Ausgestaltung der Stellung der politischen Parteien werden die einfach-
rechtlichen Regelungen, welche fiir die Parteien gelten, dargestellt. Wegen des
engen Zusammenhangs der Parteitatigkeit mit den Wahlen wird eine Skizze des
Wahlrechts zum Deutschen Bundestag mit aufgenommen. Breiten Raum neh-
men die Vorschriften tiber die Finanzierung der Parteien in Anspruch - damit
soll ihrer tatsdchlichen Bedeutung Rechnung getragen werden. Insbesondere der
Aspekt der Chancengleichheit pragt die besondere Bedeutung der Finanzierung
des Parteiwesens. SchlieSlich wird auch auf die Rechtslage der europiischen Par-
teien eingegangen.

Dieses Buch richtet sich an Studierende, aber auch an die Rechtspraxis und die
Parteienwissenschaften. Es richtet sich zudem an Mitglieder politischer Parteien,
die sich iiber ihre Rechte und Pflichten Klarheit verschaffen wollen, sowie an poli-
tisch interessierte Biirger, die den rechtlichen Rahmen der Parteien als wichtigste
Akteure des politischen Prozesses kennenlernen mochten.

Bei der Erstellung dieses Buches haben wir vielfiltige Unterstiitzung erfahren,
fir welche wir herzlich danken. Besondere Hervorhebung unter den Mitarbei-
tern des Institutes fiir Deutsches und Internationales Parteienrecht und Parteien-
forschung (PRuF) an der Heinrich-Heine-Universitit Diisseldorf verdienen Dr.
Alexandra Bicker, Denis Kiippers, Frederik Orlowski und Jasper Prigge.

Diisseldorf, Juli 2018 Martin Morlok, Heike Merten
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Kapitel 1

Aufgaben und Funktionen der Parteien

§ 1 Unverzichtbarkeit politischer Parteien
in einer (parlamentarischen) Demokratie

I. Ubiquitat politischer Parteien

Politische Parteien sind in einer Demokratie notwendig.! Dies gilt in gesteiger-
tem Ausmafle in einer parlamentarischen Demokratie, also einer Regierungs-
form, in der die Existenz der Regierung abhingig ist vom Vertrauen des Parla-
mentes. Das Parlament ist jedenfalls dann das Zentralorgan der Demokratie.”
Aber auch demokratische Ordnungen, die um einen starken Prisidenten herum
zentriert sind, kommen nicht ohne Parteien aus. Dies ist zunédchst ein rein tat-
siachlicher Befund. Parteien finden sich in allen Demokratien, einerseits unge-
achtet der Tatsache, wie diese Demokratien im Einzelnen strukturiert sind, ande-
rerseits ungeachtet der Tatsache, dass Form und Arbeitsweise politischer Parteien
durchaus divergieren. Das erste Ergebnis aber ist eindeutig: Ohne Parteien keine
Demokratie;® das belegt der internationale Vergleich ebenso wie ein Blick in die
Geschichte.

Die Parteientwicklung erfihrt eine besondere Férderung durch starke Parla-
mente, d. h. solche, die eine wesentliche Rolle in der politischen Entscheidungsfin-
dung spielen. Insbesondere trifft dies auf Parlamente zu, welche die entscheidende
Rolle fir die Wahl oder Abberufung einer Regierung haben, die also in einem
parlamentarischen Regierungssystem fungieren. Das hat einen leicht einsehbaren

' U. Volkmann, Parlamentarische Demokratie und politische Parteien, in: HdB-ParlR, 2016,
§ 4 Rn. 3; K. Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, 20. Aufl.
1995, Rn. 166; D. Th. Tsatsos/ M. Morlok, Parteienrecht, 1982, S.7 ff.; D. Grimm, Parteien(mit)wir-
kung, in: Adolf-Arndt-Kreis (Hrsg.), Parteien ohne Volk, 2008, S.9ff. passim.; K.-H. Seifert, Die
politischen Parteien im Recht der Bundesrepublik Deutschland, 1984, S.45; M. Morlok, Fiir eine
zweite Generation des Parteienrechts, in: Tsatsos (Hrsg.), 30 Jahre Parteiengesetz in Deutschland,
2002, S.53 (54); J. Ipsen, in: Sachs, GG, 8.Aufl. 2018, Art.21 Rn.5 ff.; M. Morlok, in: Dreier, GG,
Bd.II, 3. Aufl. 2015, Art.21. Rn. 15 ff. Kritisch E. V. Towfigh, Das Parteien-Paradox, Tiibingen 2015.

2 M. Morlok/ Ch. Hientzsch, Das Parlament als Zentralorgan der Demokratie, JuS 2011, 1 (1,
9); R.A. Lorz/ M. Richterich, Regierung im Parlament, in: HdB-ParlR, 2016, § 35 Rn.2; M. Mor-
lok/ L. Michael, Staatsorganisationsrecht, 3. Aufl. 2017, Rn.780; H. Sodan/]. Ziekow, Grundkurs
Offentliches Recht, 7. Aufl. 2016, § 6 Rn. 37.

3 Vergleiche Fn. 1.



2 Kapitel 1: Aufgaben und Funktionen der Parteien

Grund: Parlamente entscheiden mit Mehrheit.* Gesetzesbeschliisse, die Wahl der
Regierung oder deren Abberufung setzen eine Mehrheit im Parlament voraus.
Mehrheiten finden sich nun in der Regel nicht zufillig zusammen, sondern miis-
sen erst organisiert werden; das geschieht dadurch, dass Anhénger bestimmter
politischer Uberzeugungen sich zusammenfinden und unter Vernachlissigung
kleinerer Divergenzen um der Mehrheit willen gemeinsam abstimmen. Eine
wichtige Rolle beim Aufbau von Mehrheiten spielen Kompromisse, und zwar in
der Weise, dass unterschiedliche Positionen, die jede fiir sich genommen mangels
Mehrheit nicht durchsetzbar ist, durch wechselseitiges Nachgeben einen gemein-
samen Vorschlag erarbeiten, dem eine grofiere Zahl von Abgeordneten im Parla-
ment zustimmen kann, sodass moglichst eine Mehrheit erreicht wird. Die Mehr-
heitsregel bei der Abstimmung in Parlamenten (siehe fiir das Grundgesetz Art.42
Abs.2 S.1 GQ) fiihrt also dazu, dass sich Abgeordnete dhnlicher politischer Ziele
verabreden, nach Moglichkeit gemeinsam abzustimmen. Diese Notwendigkeit
findet sich in gesteigertem Mafle in parlamentarischen Systemen,® weil dort
ansonsten keine stabile Regierung moglich ist. In der Tat entwickelten sich Par-
teien aus innerparlamentarischer Zusammenarbeit heraus (siehe 1.Kap. § 3).

Die Zusammenarbeit von Politikern dhnlicher Auffassungen legt es nunmehr
nahe, diese nicht ausschlieSlich im Rahmen des Parlamentes zu pflegen - die
festen Gruppen derartiger parlamentarischer Zusammenarbeit werden als Frak-
tionen bezeichnet (siehe § 10 Abs.1 GOBT) -, sondern auch auflerhalb des Par-
lamentes. Dort sind ebenfalls erhebliche Vorteile durch eine Zusammenarbeit
von Abgeordneten dhnlicher politischer Grundiiberzeugungen offenbar: Es ldsst
sich eine gemeinsame Organisation aufbauen, die mehr vermag als die isolierten
Anstrengungen des Einzelnen. Das bedeutet, politisch sich nahestehende Abge-
ordnete und weitere politische Freunde bauen nicht nur eine gemeinsame politi-
sche Organisation auf, sondern treten auch unter einem gemeinsamen Programm
dem Biirger und insbesondere dem Wihler gegeniiber.®

Der Parteibildungsprozess kann auf zwei ganz unterschiedliche Arten begon-
nen werden:

Auf der einen Seite kann er vom Parlament aus initiiert werden. In diesem
Fall wichst er in die Gesellschaft hinein, wie es bereits in fritheren Phasen der
Geschichte der Fall war (siehe hierzu insbesondere 1.Kap. § 31.), derzeit aber
auch an der Entwicklung Européischer Politischer Parteien aus dem Européi-
schen Parlament heraus zu beobachten ist (vergleiche hierzu das 12.Kap.).

Auf der anderen Seite kann dieser Parteibildungsprozess auch in der Gesell-
schaft beginnen, namlich bei denjenigen Biirgern, die gemeinsame politische

4 H.H.Klein, in: Maunz/Diirig, GG, 81.Lfg., Art.42 Rn.76; J. Ipsen, in: Sachs, GG, 8.Aufl.
2018, Art.21 Rn.27; L. Brocker, in: BeckOK, GG, 36.Ed. 2018, Art.42 Rn. 18; J. Lang, Spiegelbild-
lichkeit versus Mehrheitsprinzip?, NJW 2005, 189 (189).

> W.Schmidt, Politische Parteien und andere Vereinigungen, NJW 1984, 762 (764).

¢ H. H. Klein, in: Maunz/Diirig, GG, 81.Lfg., Art. 38 Rn.237ff.
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Ziele anstreben und aufgrund dessen ihre Mittel in einer Organisation biindeln,
um tiber Wahlerfolge Représentanten in die Volksvertretung entsenden zu kon-
nen. Dort sollen sie nach Moglichkeit die eigenen politischen Ziele verwirklichen.
Idealtypisch stehen dafiir die Parteien der Arbeiterbewegung (siehe 1.Kap. § 3).

Bemerkenswerterweise kennen sogar autoritire Regime, ja selbst ausgespro-
chene Diktaturen, Parteien als politische Organisationen.” Hier finden sich oft
diejenigen politischen Systeme, die lediglich eine Partei kennen; sei es der offi-
ziellen Kennzeichnung nach, sei es jedenfalls in der Faktizitat. Als Beispiel fiir
eine solche politische Ordnung ist die DDR mit der SED als mafigeblicher Par-
tei zu nennen, die bereits durch ihren Namen als ,,Sozialistische Einheitspartei
Deutschlands® den Anspruch zum Ausdruck brachte, die einzig relevante politi-
sche Kraft im Staat darzustellen. Dieser Fithrungsanspruch der SED erfuhr sogar
eine rechtliche Bekriftigung.® Allerdings gab es neben ihr zudem noch weitere
Parteien, so die LDPD oder die CDU. Diese waren seit den frithen Jahren der
DDR im sogenannten Blocksystem zusammengefasst. Dieser Block von Parteien
trat einheitlich auf und stimmte regelmafig einheitlich ab. Sie stellten sich dem
Wihler gemeinsam mit den Massenorganisationen als sogenannte Nationale
Front in einer Einheitsliste, die ihm gerade keine Auswahlmoglichkeit zur Ver-
fiigung stellte.

Die Existenz dieser verschiedenen Parteien, die de facto stets uneingeschrankt
die Politik der SED mittrugen, erscheint in dieser frithen Phase der DDR aus der
Historie heraus durchaus verstindlich: Fiir den neu zu errichtenden Staat wollten
und sollten die existierenden — und nicht zu leugnenden - unterschiedlichen Par-
teien gewonnen und zu einer einheitlichen politischen Kraft gebiindelt werden.
Dass diese im weiteren Verlauf der Geschichte der DDR am Leben blieben, ldsst
sich mit dem Angebot unterschiedlicher politischer Partner in Gestalt der diver-
sen Parteien gegeniiber den vorhandenen gesellschaftlichen Differenzierungen,
etwa zwischen Arbeiterschaft, Bauern und altem Biirgertum, erkldren. Die Block-
parteien stellten sozusagen zielgruppenspezifische Angebote der herrschenden
einheitlichen politischen Krifte dar. Auch lielen sich durch kleinere Nuancie-
rungen die unangenehmen Effekte eines Einparteiensystems méfligen sowie ein
grofleres Maf3 an Akzeptanz der politischen Ordnung aufgrund der Existenz von
»Nischen® auf8erhalb der von der SED dominierten Felder erreichen.’

7 W.Schmidt, Politische Parteien und andere Vereinigungen, NJW 1984, 762 (764).

8 Die Fiihrung durch die SED wurde in Art.1 der DDR-Verfassung von 1968/74 festge-
schrieben: ,,Die Deutsche Demokratische Republik ist ein sozialistischer Staat der Arbeiter und
Bauern. Sie ist die politische Organisation der Werktdtigen in Stadt und Land unter der Fithrung
der Arbeiterklasse und ihrer marxistisch-leninistischen Partei.”

® Einblick iiber den Entwicklungsprozess eines gesamtdeutschen Parteienrechts nach der
Wiedervereinigung vermag der 1991 veréffentlichte Sammelband ,Auf dem Weg zu einem ge-
samtdeutschen Parteienrecht’, herausgegeben von D. Th. Tsatsos, auch insgesamt zu verschaffen.
Lesenswert darin zur Parteiengeschichte der DDR sind insbesondere B. Moller, Soziologisch-
politologische Analyse der Parteienentwicklung in der DDR, ebd., S.29 ff. und R. Mand, Die Par-
teienrechtsentwicklung in der ehemaligen DDR, ebd., S. 15 ff.
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Nun stellt sich natiirlich die Frage, welchen Sinn eine politische Einheitspar-
tei hat, ist in einem solchen politischen System doch der fiir Parteien konstitu-
tive Wettbewerb zwischen ihnen und ihrem programmatischen und personellen
Angebot stillgestellt. An diesen Einparteiensystemen wird deutlich, dass die Par-
teien iiber die Konkurrenz um die Gunst der Wihler, die sie mit ihren politischen
Zielen gewinnen wollen, hinaus noch andere Aufgaben haben: Sie dienen der
Vermittlung zwischen der institutionalisierten Politik und den sonstigen Berei-
chen der Gesellschaft, und zwar auch ohne die tiblicherweise fiir zentral erachtete
demokratische Funktion. Die moderne Gesellschaft hat einen Herrschaftsapparat
entwickelt — namentlich den Staat —, der getrennt ist von den sonstigen Einrich-
tungen der Gesellschaft. Die Wirtschaft, das Gesundheitswesen, der Sport, das
Familienleben, die Wissenschaft — all’ diese Bereiche setzen sich voneinander ab.
Sie folgen eigenen Handlungsregeln und kennen andere zentrale Kriterien, nach
denen sie fungieren. Zwischen dem Staatsapparat und diesen anderen gesell-
schaftlichen Bereichen bedarf es nunmehr der kommunikativen Briicken.

Jede moderne Gesellschaft braucht ganz offensichtlich intermedidre Organisa-
tionen zur Herstellung von Verbindungen zwischen den Teilbereichen der Gesell-
schaft auf der einen und dem Staat auf der anderen Seite. Dabei geht es einmal
darum, Wiinsche und Interessen, das bedeutet ganz abstrakt betrachtet Informa-
tionen der verschiedensten Art, in den Staatsapparat zur (einigermafien) sachge-
rechten Erfiillung der staatlichen Regulierungsaufgaben einzubringen. Wer die
Funktionen eines bestimmten Lebensbereiches nicht kennt, vermag es auch nicht,
diese praktizierbaren Regeln zu unterwerfen. Insofern haben auch in autoritiren
politischen Ordnungen Parteien — oder eben die Einheitspartei — die Aufgabe,
Probleme und Bediirfnisse an die Politik weiterzugeben.

Der Informationsbedarf eines autoritdren Staatsapparates lasst sich sicher
nicht ausschlieSlich durch die Parteien decken; vielmehr tragen sowohl die offi-
ziellen Dienstwege als auch die Geheimdienste hierzu bei. Letztere haben in dik-
tatorischen politischen Systemen auch die Aufgabe, Unzufriedenheiten innerhalb
der Bevolkerung rechtzeitig festzustellen. Oder anders formuliert: Sie dienen
dazu, rechtzeitig auf gesellschaftliche Probleme aufmerksam zu machen. Insofern
nehmen sie eine dhnliche Aufgabe wahr wie die politischen Parteien, das heifit,
sie lassen sich in gewisser Hinsicht durch Geheimdienste ersetzen.

Allerdings leiden Geheimdienste verglichen mit Parteien an mindestens zwei
Defiziten: Zum einen bringt der Modus der Informationsgewinnung durch
Geheimdienste Einschrinkungen sowohl in der Art als auch der Qualitit der
gewonnenen Informationen mit sich. In einer Diktatur bemiihen sich viele Biir-
ger, bestimmte Dinge eben nicht dergestalt zu duflern, dass es den Geheimdiens-
ten moglich ist, davon zu erfahren. Konsequenterweise werden also Informations-
verhinderungsstrategien aufgebaut. Auch entwickeln Geheimdienste bekanntlich
eine Eigendynamik in der Art, dass sie ihren Erfolg nachweisen wollen und des-
wegen bestimmte Informationen tibertreiben, das heifst falsch gewichten. Auch
ein entwickeltes Geheimdienst- und Spitzelsystem wie in der DDR konnte deren,
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tir die Herrschenden vollig tiberraschenden, Zusammenbruch nicht ansatzweise
vorhersehen, geschweige denn verhindern. Offene Ausdrucksformen des Protes-
tes wiren sehr viel frither in der Lage und geeignet gewesen, massenhafte Unzu-
friedenheit anzuzeigen.

Parteien dienen jedoch nicht nur der Kommunikation von ,unten nach oben®:
Auch in umgekehrter Richtung tragen sie in autoritéren Systemen in erheblichem
Maf3e dazu bei, die politische Kommunikation von ,,oben nach unten® zu betrei-
ben, die Bevolkerung also von der Richtigkeit der ergriffenen politischen Maf3-
nahmen zu iiberzeugen. In dieser Perspektive sind Parteien dann Propagandain-
strumente der Herrschenden.

An dieser Stelle darf nicht verschwiegen werden, dass die politischen Par-
teien auch in einem demokratischen Regierungssystem nicht ausschliefllich von
»unten nach oben“ Kommunikationen vermitteln, sondern in gewissem Maf3e
zugleich von ,,oben nach unten, dass sich also gerade die Regierungsparteien mit
dem Problem konfrontiert sehen, den Mitgliedern und Anhéngern die eigene
Politik plausibel darzulegen, fiir sie zu werben. Diese Funktion kann bei Regie-
rungsparteien, die einen politischen Kurs einschlagen, der mit den Uberzeugun-
gen erheblicher Teile der Mitgliederschaft nicht tibereinstimmt, mitunter zu gro-
en Spannungen fiithren.

Il. Demokratische Notwendigkeit politischer Parteien

Uber die steuerungstechnische Notwendigkeit hinaus finden die Parteien ihre
Bedeutung aber vor allen Dingen in der Ermdglichung von Demokratie. Wenn
schon in grofleren organisierten Verbdnden die volle Selbstbestimmung der
Einzelnen nicht moglich ist, so verlangt das Demokratieprinzip doch, dass die
Herrschaft wesentlich von den Beherrschten beeinflusst wird. Die normative
Grundlage hierfiir ist die Volkssouverinitit,'® denn nach Art.20 Abs.2 GG geht
alle Staatsgewalt vom Volke aus. Das bedeutet, dass die Ausiibung der Herrschaft
wesentlich vom Volk beeinflusst werden soll. Wenn schon identitdre Formen
der Demokratie, also die Einheit von Herrschenden und Beherrschten, in einem
anspruchsvollen Sinne nicht méglich sind und ein romantisches Ideal bleiben, so
soll doch der Wille der Biirger moglichst wirksam die politische Entscheidungs-
findung anleiten. Oder kurz formuliert: Demokratie heifst Beeinflussbarkeit. Das
Volk soll die wesentlichen Impulse setzen fiir den staatlichen Apparat, der die
verbindlichen Entscheidungen trifft.

Soll das Volk nun die mafigebende politische Grof3e sein, so muss es hand-
lungs- und entscheidungsfahig werden. Dazu bedarf es organisatorischer und
prozeduraler Einrichtungen, auch in Gestalt von mehreren Organisationen. Das

1 M. Morlok, Demokratie und Wahlen, in: FS 50 Jahre Bundesverfassungsgericht, Bd. 11, 2001,
S.559 (560); M. Morlok/L. Michael, Staatsorganisationsrecht, 3. Aufl. 2017, Rn. 128 F; J. Ipsen, in:
Sachs, GG, 8.Aufl. 2018, Art.21 Rn.7.
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Volk als Vielzahl der Biirger ist ohne derartige Organisationen und Verfahren
geregelter Entscheidungsfindung nicht zu Entscheidungen in der Lage - und
damit nicht politikfahig. Damit das Volk tatsachlich die Politik beeinflussen kann,
braucht es also Organisationen, braucht es Parteien. Der letzte normative Grund
fiir politische Parteien liegt also in der Volkssouverénitit.

Im Ubrigen kann sich auch die sogenannte direkte Demokratie nicht der Not-
wendigkeit von Verfahren und Entscheidungsregeln entziehen.!! Direkt-demo-
kratische, das heif3t nicht auf die Wahl von mit Entscheidungsmacht ausgestatte-
ten Reprisentanten setzende Entscheidungsformen miissen festlegen, wer unter
welchen Voraussetzungen an der Wahl oder Abstimmung teilnehmen oder Vor-
schldge zur Abstimmung stellen darf, welche Abstimmungseinheiten gebildet
werden, nach welchen Kriterien ein Vorschlag oder eine Person sich durchsetzt:
Ist etwa eine absolute Mehrheit erforderlich oder gentigt eine relative? Bei mehre-
ren Vorschldgen oder Kandidaten kann das Ausreichen einer relativen Mehrheit
bedeuten, dass mehr Stimmen auf andere Vorschlage entfallen als auf denjenigen,
der sich letztendlich durchsetzt — das bedeutet, dass eine Mehrzahl der Abstim-
menden sich gegen den siegreichen Vorschlag ausgesprochen hat.'* Ohne diese
Probleme hier weiter zu verfolgen oder zu vertiefen, sei also darauf hingewiesen,
dass es unter dem Gesichtspunkt des Bedarfs an organisatorischen Formen und
Verfahrensregeln keinen kategorischen Unterschied zwischen repréisentativer und
direkter Demokratie gibt."®

Ill. Vermittlungsaufgabe der Parteien

Im ersten Zugriff kann die Aufgabe der Parteien also beschrieben werden als
eine der Vermittlung: der Vermittlung zwischen Gesellschaft und Staat, zwischen
den unterschiedlichen Bereichen der Gesellschaft mit ihren je verschiedenen
Problemen und den Institutionen der Herstellung rechtlich verbindlicher Ent-
scheidungen in der Politik und dariiber vermittelt in der Verwaltung. Fiir diese
Vermittlungsaufgabe braucht es Organisationen: Man kann von intermedidren

" E. Wachter/ U. Kranenpohl, Wann ist Volksgesetzgebung erfolgreich?, in: Miinch/Hor-
nig/Kranenpohl (Hrsg.), Direkte Demokratie, 2014, S. 69 ff. Zur sog. partyness direkter Demokra-
tie: E.-Ch. Hornig, Die Parteiendominanz direkter Demokratie in Westeuropa, 2011, S.33 ff; ders.,
Perspektiven einer funktionalen Theorie direkter Demokratie anhand der ,,Partyness of Direct
Democracy, in: Miinch/ders./Kranenpohl (Hrsg.), Direkte Demokratie, 2014, S. 133 ff; ders., In-
tention und Effekt direkter Demokratie im deutschen Parteienstaat, in: Niedermayer/Hohne/Jun
(Hrsg.), Abkehr von den Parteien?, 2013, S.125 (140).

12 Zur Problematik der Biirgermeisterwahl mit nur relativer Mehrheit siehe J. Kriiper, Kom-
munale Stichwahlen als demokratisches Wettbewerbsgebot, DOV 2009, 758 ff. passim.; zum
»Meiststimmenverfahren und dhnlichen Problemen siehe M. Morlok/M. Kalb, Die Wahl des
Ministerprasidenten nach Art.70 Abs. 3 ThiirVerf, ThiirVBI. 2015, 153 ff. passim.

3 Vgl. M. Morlok, Demokratie und Wahlen, in: FS 50 Jahre Bundesverfassungsgericht, Bd.II,
2001, S.559 (586 ff.); siche auch M. Morlok/L. Michael, Staatsorganisationsrecht, 3. Aufl. 2017,
Rn.191fF.
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Organisationen zwischen den gesellschaftlichen Bereichen und dem Staat spre-
chen. Die politischen Parteien zihlen zu den Wichtigsten dieser Zwischenorga-
nisationen.

An dieser Stelle sei noch ein Hinweis auf die Theoriegeschichte angebracht.
Das politische Denken (,,politische Philosophie®, ,,Staatsdenken 0.4.) hat eine
lange Tradition. Aber es scheint {iber die Jahrhunderte hinweg mit einem Defizit
behaftet zu sein: der Vernachldssigung der intermedidren Organisationen. Man
fokussierte sich sehr stark auf das Verhaltnis des Einzelnen zur Gemeinschaft,
»the man versus the state, man entwarf verschiedene Typen von Vergemeinschaf-
tung,' man hob verschiedene Regierungsformen voneinander ab.'® Vergleichs-
weise wenig Aufmerksambkeit galt aber der Notwendigkeit von Organisationen
der Biirger als Zwischenformen zur Vergesellschaftung sowie den unterschiedli-
chen Formen und Aufgaben dieser intermedidren Organisationen.'®

Der grofie Aufbruch der Volkssouverénitit durch die franzésische Revolution
hat sogar mit einem speziellen Gesetz solche Zwischenorganisationen verbo-
ten, die ,,Loi Le Chapelier” von 1791."7 Auch wenn es nach der Aufsprengung
der feudalen Einbindung der Biirger verstindlich war, dass man keine neuen
Mediatisierungen der Biirger wiinschte, so ist doch zu sehen, dass der Einzelne
in einer grofleren Gesellschaft weitgehend machtlos ist, Einfluss und demokra-
tisches Gewicht erst gewinnt durch das - organisierte - Zusammengehen mit
anderen. Die verschiedenen Organisationen sind also in einer Gesellschaft, in der
die Anspriiche der Biirger grundsitzlich als legitim angesehen werden, unver-
meidlich.

14 FEtwa ,,Gemeinschaft® versus ,,Gesellschaft siehe F. Tonnies, Gemeinschaft und Gesell-
schaft, 8. Aufl. 1935, passim.

15 Siehe etwa Aristoteles, Nikomachische Ethik, in: Grumach (Hrsg.), Aristoteles Werke in
deutscher Ubersetzung, Bd. VI, 1967, Buch VII passim.; Aristoteles, Politik, 3. Aufl. 1922, S.87 ff.,
1211

16 Erst im Verlauf des 19. und 20.Jahrhunderts, mit der Parlamentarisierung demokratischer
Systeme sowie der Herausbildung von Parteien als Interessenorganisationen, gerieten Parteien
als Forschungsobjekt in den Fokus. Seitdem entwickelte die Parteienwissenschaft ihren eigenen
systematischen Ansatz und eine noch junge Tradition. Der Schwerpunkt lag dabei zunéchst auf
der Begriffsbestimmung sowie der internen Organisation, dem Funktionieren von Parteien, vgl.
M. Weber, Wirtschaft und Gesellschaft, 1922, S.211 ff;; R. Michels, Zur Soziologie des Parteiwesens
in der modernen Demokratie, 4. Aufl. 1989. Spiter kam die Rolle der Partei in der Gesellschaft
durch die Funktionsbeschreibung hinzu, E. Wiesendahl, Parteien und Demokratie, 1980; W. Stef-
fani, Parteien als soziale Organisationen, ZParl 1988, 549; siehe auch: Ph. Erbentraut, Theorie und
Soziologie der politischen Parteien im deutschen Vormiérz 1815-1848, 2016, S.27 ff., die Identi-
fizierung einzelner Parteitypen, beispielhaft: O. Kirchheimer, Der Wandel des westeuropaischen
Parteiensystems, PVS 6 (1965), 20; R. Katz/ P. Mair, Changing Models of Party Organisation and
Party Democracy, Party Politics 1995, 5ff., sowie der zumeist empirische Ansatz vergleichender
Parteisysteme und Parteiorganisation, z.B.: Th. Poguntke/S. E. Scarrow/P. D. Webb, Party rules,
party resources and the politics of parliamentary democracies, in: Party Politics 2016, 661 ff.

17" Siehe ausfiihrlich S. Simitis, Die Loi le Chapelier, Krit] 22 (1989), 157 ff. passim.



8 Kapitel 1: Aufgaben und Funktionen der Parteien

In einer groben Kategorisierung konnen politische Parteien unter einem ent-
scheidenden Gesichtspunkt abgehoben werden von den anderen intermedidren
Organisationen, den Wirtschaftsverbidnden, den Gewerkschaften, dem ADAC
und sonstigen Lobby-Gruppen: Die Parteien sind durch das Recht in bestimm-
ter Weise verfasst, sie unterliegen Offentlichkeitsgeboten (siehe 7.Kap. § 14) und
insbesondere sind sie auf die politische Chancengleichheit (siehe 5. Kap. § 10) ver-
pflichtet. Weil die Tétigkeit der Parteien unter der Herrschaft des Gleichheitssat-
zes steht, werden durchsetzungsschwache Interessen und deren Tragergruppen
nicht von vornherein mit denselben Nachteilen belastet wie im ungeziigelten
Rangeln der Interessengruppen.

Die Vermittlungsaufgabe bedeutet, Kommunikation zwischen den gesell-
schaftlichen Gruppierungen und dem staatlichen Entscheidungssystem herzu-
stellen, und zwar in beiden Richtungen. Unter demokratischen Bedingungen
geht es dabei insbesondere darum, dass die Kommunikation vom Volk zu den
Entscheidungsorganen hin folgenreich ist, also die Politik inhaltlich beeinflus-
sen kann. Damit dies der Fall sein kann, ist es notwendig, dass die Parteien ihre
Ziele und Forderungen und letztlich die Wiinsche, Bediirfnisse und Wertiiber-
zeugungen der Biirger frei an den Staat vermitteln konnen und nicht in ihrer Bil-
dung und ihrem Ausdruck gehindert werden. Die Freiheit des parteipolitischen
Geschehens ist von daher Voraussetzung fiir die Funktionserfiillung der Parteien
(siehe 1.Kap. §41.und 4.Kap. § 9).

Die Parteien haben mithin eine Zwischenstellung zwischen Staat und Gesell-
schaft.!® Sie sollen vorrangig gesellschaftliche Einfliisse auf den Staat ausiiben,
haben aber, wie oben gezeigt, ggf. rein tatsichlich auch die Aufgabe, die Politik
der von ihr getragenen Regierung zu verteidigen und als akzeptabel darzustellen.
In einer Zwischenstellung bekommt man Druck von beiden Seiten. Man kann
formulieren, die Parteien haben die Stellung eines ,,Puffers” zwischen Staat und
Gesellschaft, und ein Puffer bekommt bekanntlich Piiffe ab, und zwar aus entge-
gengesetzten Richtungen.

Parteien werden also unter Leistungserwartungen gesetzt von Seiten der Biir-
ger. Sie mogen deren Interessen in der Politik durchsetzen, wie auch umgekehrt
diejenigen der Regierungspolitik; jedenfalls die Regierungsparteien mogen die
Regierung deutlich stiitzen und fiir sie werbend titig sein. Diese Anspriiche
widersprechen sich offenbar, Parteien haben eine schwierige, nie ideal zu erfil-
lende Aufgabe und stehen von daher immer in der Kritik (zur Parteienkritik
siehe 1.Kap. § 5).

Wenn wir die Grundfunktion der Parteien beschreiben als Vermittlung zwi-
schen gesellschaftlicher Sphire und Staat, so gilt dies auch in einem juristischen
Sinne. Die ,,Gesellschaft ist der Bereich des freien Kontrahierens und Assozi-

8 M. Morlok, in: Dreier, GG, Bd.II, 3. Aufl. 2015, Art.21 Rn.22 m.w.N.; diese These unter-
sucht eingehend: S. Schonberger, Vom Suchen und Finden der Macht im Verfassungsrecht, JZ
2017,701ff.
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ierens der Biirger, der sich grundsitzlich nach Zivilrecht richtet. Der Staat hin-
gegen wird durch das offentliche Recht verfasst. Entsprechend ihrer Zwischen-
stellung haben die Parteien an beiden Rechtsordnungen teil, sie folgen teils dem
Zivil-, teils dem offentlichen Recht (siehe hierzu 1.Kap. § 4). In der Folge ist die
rechtssystematische Einordnung der Parteien nicht einfach: Man kann sogar
sagen, wegen der Vermittlungsaufgabe von der Gesellschaft hin zum Staat ist die
Einordnung der Parteien systematisch unscharf.!” Wenn man in einem Bilde die
Parteien als Baume vergleicht, so wurzeln sie in der gesellschaftlichen Erde und
ragen mit ihren Kronen in den staatlichen Bereich hinein: Die Fraktionen, die
man als die Parteien im Parlament bezeichnen kann, sind Teil des Staatsorganes
Parlament und die Inhaber der politischen Spitzendmter, also insbesondere Kanz-
ler, Ministerprisidenten und Minister, sind in aller Regel eben Parteireprisentan-
ten, handeln aber verbindlich als Staatsorgane. Das Parteienrecht ist wegen dieser
Zwischenstellung also einerseits vor die Aufgabe gestellt, den gleitenden tatséch-
lichen Ubergang von der Gesellschaftssphire in den Staat auf die strikte recht-
liche Dualitit von Staat oder Gesellschaft, von Privat- oder 6ffentlichem Recht
zu projizieren, was nicht immer reibungslos geht. Eine solche Zwischenstellung
ist andererseits aber auch besonders fruchtbar und hat ihren eigenen Reiz in der
wissenschaftlichen oder rechtspraktischen Bearbeitung.

§ 2 Funktionen der Parteien

Die Aufgabe der Partei haben wir bisher beschrieben als ,, Vermittlung® zwischen
Gesellschaft und Staat; eine Vermittlung, die jedenfalls in demokratischen Syste-
men wesentlich von der Gesellschaft hin zum Staat verlduft. Der Vermittlungs-
begriff ist freilich unscharf. Deswegen wollen wir die verschiedenen Aspekte der
Parteitdtigkeit auseinanderhalten und mit einer getrennten Bezeichnung verse-
hen. Man spricht insofern von Funktionen der Parteien.

I. Funktionenkataloge

Die augenscheinlich unverzichtbare Aufgabe der politischen Parteien hat diese
zu einem Gegenstand lebhaften Interesses der Wissenschaft gemacht. Ihre For-
men, ihre Handlungslogiken und eben auch ihre Funktionen wurden von der
Parteienforschung intensiv untersucht. Eine hervorgehobene Rolle spielen dabei
Funktionenkataloge, mit denen die verschiedenen Aspekte der Parteititigkeit
benannt und zusammengefasst werden. Dabei gehen die tatsichlich wahrgenom-
menen mit normativ wiinschbaren Aufgaben der Parteien manchmal eine schwer
entwirrbare Mischung ein. Diese Funktionenkataloge sind mehr oder weniger

19 M. Morlok, in: Dreier, GG, Bd.II, 3. Aufl. 2015, Art.21 Rn. 22 ff.
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umfangreich: Wir finden vier,” sieben®' oder gar 18*? Funktionen, die den Par-
teien zugeschrieben werden.?® Auch das Parteiengesetz selbst enthilt eine Aufzih-
lung von verschiedenen Funktionen, welche die Parteien erfiillen — oder erfiillen
sollen —, siche § 1 Abs.2 PartG. Die Auseinandersetzung mit diesen Funktionen-
katalogen ist weniger um ihrer selbst willen interessant als vielmehr deswegen,
weil diese Funktionen jeweils ein Schlaglicht auf eine besondere Leistung der Par-
teien werfen. Die Auseinandersetzung mit diesen Funktionsbeschreibungen (oder
Funktionszuschreibungen) kann deswegen gelesen werden als Beschreibung des-
sen, was Parteien leisten und was man von ihnen in normativer Hinsicht erwartet.

Diese Funktionenkataloge treffen insgesamt durchaus die Realitét. Thre Ver-
schiedenartigkeit und die unterschiedliche Zahl der aufgefithrten Funktionen
lasst sich erkldren aus dem unterschiedlichen Blickwinkel, den die jeweiligen
Theoretiker auf die Parteititigkeit werfen. Zum einen macht es einen erhebli-
chen Unterschied, wie abstrakt die gewahlte Betrachtung angesetzt wird. Je kon-
kreter man sich mit den Aktivititen der Parteien und dem Geschehen in den
Parteien auseinandersetzt, desto mehr unterschiedliche Facetten werden sicht-
bar und desto mehr Parteifunktionen werden aufgelistet. Einfach formuliert: Je
genauer man hinsieht, desto mehr sieht man. Zum anderen hat eine detailreichere
Betrachtung den Nachteil, uniibersichtlich zu werden. Eine abstrahierende und
raffende Beschreibung erleichtert es, Wesentliches zu erkennen. Deswegen wer-
den wir im Folgenden (IL.) eine Beschreibung der Parteifunktionen wihlen, die
mit drei Funktionen auskommt und sogar zu einer Charakterisierung der Par-
teien gebiindelt werden kann. Die Betrachtung der Parteien fithrt auch insofern
zu unterschiedlichen Funktionsaussagen, je nachdem, welchen Bezugspunkt man
wihlt. Man kann die Funkti