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Editorial

Editorial

Prof. Dr. Martin Morlok/
Prof. Dr. Ulrich von Alemann

Das wissenschaftliche Jahr 2008 war fiir das In-
stitut fiir Deutsches und Europiisches Parteien-
recht und Parteienforschung (PRuF) ein Jahr
voller Herausforderungen, Neuigkeiten und Er-
folge. Zu den Hohepunkten zéhlte dabei einmal
mehr das parteienwissenschaftliche Symposion,
das Mitte April unter dem Titel ,,(Partei-)Politik
im Zeichen des Marketing® an der Heinrich-Hei-
ne-Universitit Diisseldorf veranstaltet wurde. In
Zusammenarbeit mit dem Forum fiir staatswis-
senschaftliche Forschung e. V. und mit Unter-
stiitzung der Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen
konnte Ende Oktober eine weitere Tagung zum
Thema ,,Politische Parteien in Deutschland und
Frankreich® auf die Beine gestellt werden. Die
Referate und anschlieBenden Diskussionen be-
leuchteten verschiedene Aspekte der gegenwirti-
gen und historischen Funktion und Bedeutung
politischer Parteien. Die Tagung fand statt im
Rahmen der von der Landesregierung NRW ge-
starteten Initiative ,,Frankreich-Nordrhein-West-
falen-Jahr 2008/2009“. Wir mdochten die Gele-
genheit nutzen, um uns noch einmal besonders
bei unseren ausldndischen Gastrednern zu be-
danken. Die europidische Dimension bleibt fiir
das PRuF stets Aufgabe und Ansporn zugleich.

Im Bereich der Forschung sind uns in diesem
Jahr mit der Einwerbung von Drittmittelprojek-
ten gliicklicherweise gleich zwei gro3e Erfolge
gelungen. Zum einen finanziert die Deutsche
Forschungsgemeinschaft die ,,Deutsche Partei-
mitgliederstudie 2009 (PaMiS), die unser Insti-
tut gemeinsam mit dem Arbeitsbereich fiir politi-
sche Soziologie der Leibniz-Universitdt Hanno-
ver (Prof. Dr. Markus Klein) durchfiihrt. Die
Studie untersucht die sozialstrukturelle, psycho-
graphische und aktivititsbezogene Zusammen-
setzung der Mitgliedschaft der deutschen Partei-
en sowie die Motive des Parteibeitritts, der in-
nerparteilichen Aktivitidt und des Parteiaustritts.
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Zum anderen hat Dr. Torben Liitjen sein von der
Volkswagenstiftung durch ein Schumpeter-Fel-
lowship getragenes Forschungsprojekt ,,Das
Ende vom Ende der Ideologien?* am PRuF an-
gesiedelt. Darin wird der Politikwissenschaftler,
der zuvor in Gottingen, Berkeley und Freiburg
studiert und gearbeitet hat, die ideologische Po-
larisierung in den USA im Kontext westeuropai-
scher Entideologisierungsprozesse analysieren.
Eine Fragestellung, die gerade angesichts des
grassierenden Obama-Fiebers hochaktuell ist.
Mit diesen exzellenten Untersuchungen unter-
streicht das Institut fiir Parteienrecht und Partei-
enforschung seine Ambitionen, keine rein theo-
retische Forschung im Elfenbeinturm zu betrei-
ben, sondern stets den Finger am Puls der politi-
schen und gesellschaftlichen Praxis zu haben.

Neue Anregungen erfiahrt das PRuF dabei zu-
kiinftig auch durch sein neu zusammengesetztes
Mitarbeiterteam. So wird der politikwissen-
schaftliche Fliigel der Parteienforschung seit
kurzem durch die Kollegen Annika Laux, Phil-
ipp Erbentraut und Jens Walther verstérkt. Die
Parteienrechtler erhalten Zuwachs durch Christi-
na Hientzsch, die vom Lehrstuhl Prof. Dr. Mor-
loks hertiber kommt. Tim Spier als verdienter
Mitarbeiter ist dagegen an den Lehrstuhl von
Prof. Dr. von Alemann gewechselt. Er bleibt
dem PRuF jedoch als Research Fellow erhalten.
Ahnliches gilt fiir Antje Sadowski, die unserem
Haus trotz ihres in Kiirze beginnenden Referen-
dariats treu bleibt. Verabschieden mussten wir
uns leider von Urs Lesse, dem noch einmal fiir
seine wertvolle Unterstiitzung bei der Formulie-
rung von Projektantrigen sowie seinem Engage-
ment im Bereich der Lehre gedankt sei.

Noch ein letzter Hinweis in eigener Sache sei ge-
stattet: Mit dieser ,,Doppelausgabe® 2008/09
stellen die Mitteilungen des Instituts fiir Deut-
sches und Europdisches Parteienrecht und Par-
teienforschung (MIP) ihre Zahlweise auf das je-
weils laufende Kalenderjahr der Erscheinung
um. Der Aktualitdt der hier versammelten Bei-
trdge soll so in Zukunft noch mehr Rechnung ge-
tragen werden. Dies ist auch als Anerkennung
fiir den unermiidlichen Fleil unserer zahlreichen
Autoren zu verstehen. Thnen haben wir vielmals
zu danken.
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Radikaldemokratisches Denken
im Vormirz: zur Aktualitit der
Parteientheorie Julius Frobels

Philipp Erbentraut, MLA. '

Einleitung

Die Arbeiten Julius Frobels (1805-1893) gelten
als wegweisend fiir die Idee der Volkssouveréni-
tat im 19. Jahrhundert.?

' Philipp Erbentraut ist Wissenschaftlicher Mitarbeiter

am Institut fiir Deutsches und Europiisches
Parteienrecht und Parteienforschung, (PRuF).

Sehr instruktiv und kritisch ist die Darstellung von
Gonrer, Gerhard/ Kiew, Ansgar: Politische Theorien
des 19. Jahrhunderts. Die demokratische Position mit
ihren Ambivalenzen: Julius Frobel, in: Hans-Joachim
Lieber (Hrsg.), Politische Theorien von der Antike bis
zur Gegenwart, Miinchen 1991, S. 411-435. Neu be-
lebt wurden Frobels Uberlegungen vor allem von
HaBermas, Jiirgen: Volkssouverdnitit als Verfahren
(1988), in: Ders., Faktizitidt und Geltung: Beitrdge zur
Diskurstheorie des Rechts und des demokratischen
Rechtsstaats, Frankfurt am Main 31993, S. 600-631.
Zuerst erschienen in: Forum fiir Philosophie Bad Hom-
burg (Hrsg.), Die Ideen von 1789, Frankfurt am Main
1989, S. 7-36. Frobels Haltung zum Liberalismus und
zur Deutschen Frage thematisiert ScauLer, Dietmar: Ju-
lius Frobel (1805-1893). Ein Leben zwischen libera-
lem Anspruch und nationaler ,,Realpolitik®, in: Inns-
brucker Historische Studien 7/8 (1985), S. 179-261.
Eine kurze, aber dullerst scharfsinnige Analyse liefert
BermBacH, Udo: Julius Frobel, in: Iring Fetscher und
Herfried Miinkler (Hrsg.), Pipers Handbuch der politi-
schen Ideen. Neuzeit: Von der Franzosischen Revoluti-
on bis zum europdischen Nationalismus, Bd. 4, Miin-
chen 1986, S. 361-364. Die aktuellste Monographie ist
die ausgesprochen kenntnisreiche und theoriegeleitete
Dissertation von Kocn, Rainer: Demokratie und Staat
bei Julius Frobel: 1805-1893. Liberales Denken zwi-
schen Naturrecht und Sozialdarwinismus, Wiesbaden
1978. Fiir eine neuere, paraphrasierte Version dieser
Arbeit vgl. Ders.: Julius Frobel (1805-1893), in:
Bernd Heidenreich (Hrsg.), Politische Theorien des 19.
Jahrhunderts. Konservatismus Liberalismus Sozialis-
mus, Berlin 22002, S. 383-397. Frobels Ausflihrungen
zur deutschen Auflen- und Trias-Politik stehen im Mit-
telpunkt des Aufsatzes von Momwmsen, Wilhelm: Julius
Frobel. Wirris und Weitsicht, in: HZ 181 (1956), S.
497-532. Teilaspekte seines Lebens und Wirkens be-
handeln die dlteren Darstellungen von Feuz, Ernst: Ju-
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In seinem Hauptwerk® erhebt der spitere Pauls-
kirchen-Abgeordnete ein Jahr vor der Revolution
in Deutschland die Volkssouverédnitit zum
»Staatsrechtsprinzip der Demokratie* und erkléart
Demokratie und Staat fiir ,,gleichbedeutende Be-
griffe*. Oberstes Ziel seiner Theorie ist es, den
Rousseauschen Akt des Gesellschaftsvertrages
in Form einer ,,legalen und permanenten Revolu-
tion“> auf Dauer zu stellen. Im Gegensatz zum
konservativen Mainstream — nicht nur der dama-
ligen Staatsrechtslehre — weist er damit die An-
sicht zuriick, wonach sich der pouvoir consti-
tuant des Volkes in einem einmaligen revolutio-
niren Akt der Verfassungsgebung erschopft.®
Die Verfassung miisse vielmehr ein oftfenes Pro-

lius Frobel. Seine politische Entwicklung bis 1849. Ein
Beitrag zur Geschichte des Vormérz, Bern 1932; Nav,
Werner: Das Literarische Comptoir Ziirich und Win-
terthur, Bern 1929 und Borner, Clara: Julius Frobel
und das Osterreichische Bundesreformprojekt aus dem
Jahre 1863, Marburg 1919. Eine Quelle, deren Wert in
der Forschung unterschiedlich — zuletzt aber als hoch —
veranschlagt wurde, sind FroBeLs Memoiren: Ein Le-
benslauf. Aufzeichnungen, Erinnerungen, Bekenntnis-
se, 2 Bde, Stuttgart 1890-91. Der schriftliche Nachlass
Julius Frobels wird in der Handschriftenabteilung der
Zentralbibliothek Ziirich unter der Signatur Ms. Z 1II
83-93 verwaltet. Fiir diesen Aufsatz habe ich die dort
lagernden Dokumente aber nicht benutzt.

Froger, Julius: System der sozialen Politik, 2 Bde,
Mannheim 1847, Reprint Aalen 1975. Insgesamt hat
Frobel neben zahlreichen wissenschaftlichen, politi-
schen und selbst literarischen Schriften drei grof3e ,,Po-
litiken* verfasst. Neben dem bereits genannten und fiir
unsere Fragestellung mafBgeblichen Werk erschienen
weiterhin: Ders.: Theorie der Politik als Ergebnis einer
erneuerten Priifung demokratischer Lehrmeinungen,
Bd. 1: Die Forderungen der Gerechtigkeit und Freiheit
im Staate, Wien 1861, Bd. 2: Die Thatsachen der Na-
tur, der Geschichte und der gegenwirtigen Weltlage,
als Bedingungen und Beweggriinde der Politik, Wien
1864, Neudruck Aalen 1975 und Ders.: Gesichtspunk-
te und Aufgaben der Politik. Eine Streitschrift nach
verschiedenen Richtungen, Leipzig 1878, Neudruck
Aalen 1971. Bei wortlichen Zitaten folge ich durchgén-
gig der alten Schreibweise und Interpunktion Frobels.
Hervorhebungen des Autors sind ebenfalls kenntlich
gemacht.

*  FRroBeL, System, Bd. 2, S. 7.
> FRroBEL, System, Bd. 2, S. 274.

So etwa prominent bei KrieLe, Martin: Einfiihrung in
die Staatslehre: die geschichtlichen Legitimititsgrund-
lagen des demokratischen Verfassungsstaates, Stuttgart
[u.a.] ©2003. S. 239.



Aufsitze Philipp Erbentraut - Radikaldemokratisches Denken im Vormérz: zur Aktualitét der Parteientheorie Julius Frobels

jekt bleiben und diirfe keinesfalls durch die Fest-
setzung ihrer Unverdnderlichkeit die eigene Ent-
wicklung und Verbesserung unméglich machen.’
Viel beachtet und geriihmt wurde gleichzeitig
die Aufnahme der Parteien in die Verfassung. In
der Tat stellt der Entwurf eines Parteiensystems
fiir das politische Denken der ersten Hailfte des
19. Jahrhunderts in Deutschland ein Novum dar.®

Das Ziel dieses Aufsatzes ist die kritische Re-
konstruktion der Parteientheorie Julius Frobels.
Damit wird ein doppeltes Erkenntnisinteresse
verfolgt. Zum einen geht es um Wissensarchio-
logie. (Im Archiv der Ideengeschichte hat die
Akte Julius Frobel etwas Staub angesetzt.) Zum
anderen ist mit der Ausgrabung auch eine auf die
Zukunft gerichtete Fragestellung verkniipft: Lie-
Be sich iiber die engere Parteienlehre Frobels
hinausgehend nicht ein Reformvorhaben skizzie-
ren, das — im Sinne der Selbstgesetzgebung der
Staatsbiirger — die Entscheidungskompetenzen
an der Basis wieder stirkt? Die Beantwortung
der beiden Fragen erfolgt in mehreren Schritten:
Zunichst gebe ich eine biindige Einfithrung in
Leben und Werk des Autors (I). Danach zeichne
ich mit groben Strichen die allgemeine Parteien-
theorie des Vormirz nach, um die Originalitét
der Frobelschen Gedankenarchitektur zu unter-
mauern (II). SchlieBlich und am ausfiihrlichsten
erfolgt die eigentliche Rekonstruktion der Partei-
entheorie (III), bevor ich ganz am Ende mit der
Skizze eines Kompromissmodells zwischen Ré-
tedemokratie und Parlamentarismus einen Aus-
blick wage, der den Anschluss an Julius Frobels
radikaldemokratische Ideale im Vormérz sucht.

I. Leben und Werk

Leben und Denken Julius Frobels haben manch
eigenartige Wendung genommen.” Geboren
1805 in einem Pfarrhaus im thiiringischen Gries-

7 FroBeL, System, Bd. 2, S. 114f.
8 Gonrer/ KLEWN, Julius Frobel, S. 428.

*  Die Darstellung folgt — soweit nicht anders kenntlich

gemacht — im Wesentlichen den Ausfiihrungen von
Kocn, Gonrer/ KLew und Mommsen — teilweise auch
den Beschreibungen aus FroBers Autobiographie, so-
fern die Informationen durch andere Quellen abgesi-
chert sind.
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heim und aufgewachsen unter dem Einfluss sei-
nes Onkels, des bekannten Reformpidagogen
Friedrich Frobel, beschéftigt sich Julius zunéchst
intensiv mit der Geographie. 1841 gibt er jedoch
eine Dozentenstelle an der Universitit Ziirich
auf, um sich als Verleger in der Schweiz politi-
schen Themen zuzuwenden. Zu seinen Autoren
zahlen damals u. a. Herwegh, Ruge, Bakunin
und Weitling.

1847 verdffentlicht er dann selbst das zweibén-
dige ,,System der sozialen Politik*. Der Titel ist
allerdings etwas irrefithrend, da es Frobel hier
nicht in erster Linie um die Losung der sozialen
Frage, sondern in einem weiteren Verstdndnis
des Wortes ,,sozial“ um eine umfassende Theo-
rie des Staates und der Gesellschaft geht. Dabei
argumentiert er aus der Position eines nicht-so-
zialistischen radikaldemokratischen Denkens,
das zwar von seinem Ausgangspunkt her — der
Autonomie des Individuums — noch in Verbin-
dung mit dem Liberalismus steht, zugleich aber
in der daraus abgeleiteten Forderung nach allge-
meiner, umfassender und unmittelbarer politi-
scher Teilhabe aller Biirger — unabhéngig von
Bildung, Besitz und sogar Geschlecht — weit
iiber die damaligen liberalen Intentionen hinaus
geht.'® So setzt er sich neben einem umfangrei-
chen Volksbildungsprogramm beispielsweise
auch fiir die vollstindige ,,Emancipation des
Weibes“!!, sozialstaatlichen Interventionismus'?
sowie die Akzeptanz alternativer Lebensmodelle
unter Einschluss der freien Liebe'" ein.

In der Frankfurter Paulskirche agiert er auf der
dullersten Linken des Parlaments
(,,Donnersberg®). An der Wiener Oktoberrevolu-
tion nimmt er als Straenkdmpfer teil und wird
nach deren Niederschlagung zum Tode verurteilt
— anders als sein Kampfgefahrte Robert Blum
aber in sprichwortlich letzter Minute verschont. '

1 GonLer/ KLew, Julius Frobel, S. 4111
" FroseL, System, Bd. 2, S. 426, 446ff.
2 FroseL, System, Bd. 2, S. 400f. Gefordert werden zum

Beispiel die Einfiihrung einer progressiven Erwerbs-
steuer sowie die komplette Abschaffung des Erbrechts.

1 FroBeL, System, Bd. 2, S. 442.
Eine besonders plastische Nacherzdhlung der Wiener

Ereignisse findet sich bei VarLentiv, Veit: Geschichte
der deutschen Revolution von 1848-1849, Bd. 2: Bis
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Das Scheitern der Revolution von 1848/ 49 stellt
in Frobels Leben in jeglicher Hinsicht die ent-
scheidende Zésur dar. Er muss das Land verlas-
sen und lebt fast ein Jahrzehnt lang als Fliicht-
ling in Nord- und Mittelamerika. Unter dem Ein-
druck des Exils vollzieht er eine konservativ-au-
toritire Wendung zum ,,Realismus®. Er sagt sich
von fritheren Weggefahrten los und tritt — zuriick
in Europa — 1862 sogar in den Dienst der dster-
reichischen Regierung — nicht einmal 15 Jahre
nachdem diese ihn um ein Haar fiisiliert hitte.

In der 1861-64 erschienenen ,,Theorie der Poli-
tik* rechnet er darauthin mit seiner eigenen poli-
tischen Vergangenheit ab. Das Prinzip der
Volkssouverénitit wird nun zugunsten einer ent-
personalisierten  Staatssouverdnitdt zuriickge-
stellt.”” Auch in Fragen des Wahlrechts und der
Gleichberechtigung der Geschlechter bezieht
Frobel deutlich konservativere Positionen. Alles
in allem ldsst sich von jetzt an ein charakteristi-
scher Zug in seinem Denken ausmachen, den
Koch als ,,Anbetung der Macht®, ja als ,,Angriff
gegen die demokratische Theorie selbst und ge-
gen das dahinter stehende Menschenbild der
Aufkldrung* geiBlelt.'® ,,Nicht wer recht hat, son-

zum Ende der Volksbewegung von 1849, Weinheim
[u. a.] 1998, S. 203-216. Demnach seien die Verurtei-
lung der Frankfurter Abgeordneten und die Hinrich-
tung Blums politische Akte gewesen, ,.,erwachsen nach
altosterreichischer Manier aus einer Verbindung von
Menschenverachtung, Staatsrdson, Intrige und Schlam-
perei“ (S. 213). Koch vermutet allerdings, Frobel habe
eine Osterreichfreundliche Schrift aus dem September
1848 das Leben gerettet. Vgl. Ders., Julius Frobel
(2002), S. 391f. Es scheinen aber Zweifel angebracht,
ob tatsédchlich derart subtile Griinde den Ausschlag ga-
ben. SchlieBlich sollte auf eine spétere Anweisung
Schwarzenbergs auch Blum — nicht nur nicht erschos-
sen, sondern sogar — auf freien Full gesetzt werden.
Leider war er da schon tot. Vgl. VaLentiv, S. 213.

15 FrogeL, Theorie der Politik, Bd. 1, S. 91f.: , Der Grun-
dirrthum der ganzen ultrademokratischen Anschau-
ungsweise liegt in der Verkennung der Wahrheit daf3
die Rechtsvollkommenheit des Staatsganzen, welche in
der Suverinetit ausgesprochen liegt, nicht durch eine
Zusammensetzung aus den Rechten der Individuen ent-
stehen kann, sondern eben nur als Attribut des Stats-
ganzen denkbar ist [...]“

16 KocH, Julius Frobel, S. 258, 240. GonLer/ KLEN be-
merken allerdings, das Denkmuster habe sich vom
»System der sozialen Politik™ hin zur ,,Theorie der Po-
litik* gar nicht so weit verschoben. Bereits Frobels frii-
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dern wer recht behilt, ist die grole Frage in der
Politik“"”, schreibt Frobel spéter in seiner Auto-
biographie und rechtfertigt damit einen weiteren
Kurswechsel, der ihn 1866 in die Dienste Bis-
marcks fiihrt. Fiir die auswértige Politik des Kai-
serreiches wirkt er ab 1873 als Konsul in Smyr-
na, ab 1876 in Algier. In die Jahre als Diplomat
fallt 1878 auch die Fertigstellung der letzten
groflen Schrift ,,Gesichtspunkte und Aufgaben
der Politik*. Neben einem bedingungslosen Be-
kenntnis zum Machtstaat riickt hier die Rassen-
frage in den Fokus seines Denkens. Die Ubertra-
gung der neuen Evolutionslehre auf die Politik
gipfelt in einem Versuch der rassentheoretischen
Legitimation von Herrschaft und dem Vorschlag
gezielter Ein- und Auswanderungspolitik zur Lo-
sung der sozialen Frage.'® Von den radikaldemo-
kratischen Idealen, die die Grundlage seiner re-
volutiondren Parteientheorie bildeten, hat Julius
Frobel sich zu diesem Zeitpunkt ldngst verab-
schiedet. In weltménnisch-sarkastischer Geste
widmet er sein Buch den Parteien, denen er sich
nun als Sachwalter eines ,,politischen Darwinis-
mus“ iiberhoben fiihlt."”

here Arbeit sei durch einen ,latent totalitiren Charak-
ter seines Verstiandnisses des Individuums in der De-
mokratie gepragt, das ein hoheres Allgemeines fiir den
einzelnen maligebend mache. Vgl.: S. 434. MomwmseN
meint gar, es konne kein Zweifel daran bestehen, dass
Frobel in seinem spéteren Werk iiber das ,,System* und
auch seine Haltung in der Paulskirche ,hinausgewach-
sen” sei: ,,Er war reifer und abgeklarter, zum Teil auch
wirklichkeitsndher.“ Vgl.: S. 515.

17 FroBEL, Lebenslauf, Bd. 2, S. 450.

FroBer, Gesichtspunkte, S. 64.: ,Fiir den Kenner der
Weltverhiltnisse im Grossen unterliegt es keinem
Zweifel dass mit der Zeit die soziale Frage in die Ras-
senfrage libergehen und durch Aus- und Einwanderung
beantwortet werden wird. Die hoheren Menschenras-
sen sind berufen, auf allen Schaupldtzen der Erde die
Fiihrung und Herrschaft zu iibernehmen. Thr Posten ist
iiberall da wo Unternehmer, Fiihrer, Lehrer, Ordner,
Aufseher, Befehlshaber, kurz wo Menschen von héhe-
ren Fahigkeiten nothig sind. Die niederen sollen von
den Geschiften der Menschheit diejenigen verrichten
zu welchen jene — sobald ihre Ablosung mdglich ge-
worden — zu gut sind.*

1 FroseL, Vorrede, in: Gesichtspunkte, S. V-VIIL
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I1. Allgemeine Parteientheorie des Vormérz

Bekanntermaf3en zihlt das Wort ,,Partei*®® zu je-
nen Begriffen, die — und zwar relativ unabhingig
vom jeweiligen politischen Standpunkt des Be-
trachters aus — ungewdhnlich lange negativ kon-
notiert waren.”! Antike Gemeinwohl- und Ord-
nungsvorstellungen sowie mittelalterliche Con-
cordia-Lehren wirkten bis tief in die Neuzeit hin-
ein und lieen wenig Spielraum fiir eine positive
Bewertung des Parteienwesens. Klaus von Bey-
me hat in diesem Zusammenhang treffend von
der ,,Geschichte eines diskriminierenden Be-
griffs*? gesprochen. Erst im 18. Jahrhundert — in
England bereits etwas friiher — taucht das Wort
in Korrelation zum Entwicklungsstand des Par-
lamentarismus zunehmend auch in positiver Be-
deutung auf”, wihrend der Begriff ,,Faktion“
weiterhin negativ besetzt bleibt. Madison ver-
wendet im beriihmten 10. Artikel der Federalist
Papers beide Begriffe noch synonym und in de-
nunziatorischer Absicht.** Auch in der Franzosi-
schen Revolution haben die Parteien keine Lob-
by, da sie ganz liberwiegend als Gegensatz zu
der von Rousseau propagierten volonté générale
begriffen werden.”

»  Gemeint ist im Folgenden ausschlieBlich die politische

Partei. Andere Formen und Bedeutungen, wie etwa die
juristische Vertrags- oder Prozesspartei, werden hier
nicht verhandelt.

2L Vgl.: Atemann, Ulrich von: Das Parteiensystem der

Bundesrepublik Deutschland, Bonn 2003, S. 9ff.

Bevme, Klaus von: Partei, Faktion, in: Otto Brunner/
Werner Conze/ Reinhart Koselleck (Hrsg.), Geschicht-
liche Grundbegriffe: historisches Lexikon zur poli-
tisch-sozialen Sprache in Deutschland, Bd. 4, Stuttgart
1978, S. 677-733 (732).

Gern zitiert wird Burke: “Party is a body of men
united, for promoting by their joint endeavours the na-
tional interest, upon some particular principle in which
they are all agreed.” Vgl.: Burke, Edmund: thoughts on
the cause of the present discontents (1770), in: Lang-
ford, Paul (Hrsg.), The writings and speeches of Ed-
mund Burke, Bd. 2, Party, parliament and the Americ-
an Crisis 1766—-1774, Oxford 1981. S. 241-323 (317).

HamiLton, Alexander/ MabpisoN, James/ Jay, John: Die
Federalist-Artikel. Politische Theorie und Verfassungs-
kommentar der amerikanischen Griindervéter, heraus-
gegeben, iibersetzt, eingeleitet und kommentiert von
Angela Adams und Willi Paul Adams, Paderborn [u.a.]
1994. S. 50-58.
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Zu Beginn des 19. Jahrhunderts sickert das Wort
,Partei dann langsam und unter erheblichen
Vorbehalten auch in den deutschen Sprachge-
brauch ein. Nicht nur wird in der Zeit des Vor-
mairz die praktische Entwicklung eines Parteien-
wesens durch die fehlenden konstitutionellen
Andockmoglichkeiten behindert. Auch die herr-
schende Theorie in der Staatslehre wirkt einer
Aufnahme organisierter Parteien in die Verfas-
sungswirklichkeit entgegen. Hegel nennt als
,vermittelndes Organ zwischen Regierung und
Volk“* die Stinde, nicht die Parteien. Dennoch
liefert Hegels Philosophie durch das Prinzip der
Dialektik fiir seine Schiiler einen Ankniipfungs-
punkt zur Begriindung und Rechtfertigung des
Parteibegriffs. Der Rechtshegelianer Karl Rosen-
kranz etwa definiert 1843 die Partei als ,,die
selbstbewulite Einseitigkeit, welche das prakti-
sche Verhalten des Gemeinwesens bei seinen
Gliedern in der Ungleichheit und dem aus ihr
entstehenden Conflict der Bediirfnisse hervor-
ruft“”. In klarem Gegensatz zu seinem Meister
wird auBlerdem die Ansicht vertreten, dass die
Partei iiber den Stand hervorragt. Das dialekti-
sche Ringen der Parteien miteinander setze die
Regierung in die komfortable Lage, ,,das wahr-
hafte Bediirfnif3 des Volkes zu erkennen‘*. Das
Konzept einer Partei-Regierung verwirft jedoch
auch Rosenkranz. Die Regierung, die den Staat
in seiner Ganzheit und Einheit vertreten soll,

habe ,,iiber den Parteien zu stehen®.

Formlich zu greifen ist hier ein fiir das liberale

Denken im Vormérz typisches Verstindnis von
Partei im Sinne einer ,,Vertretung eines dem Ge-

25

Zur Abschaffung der Ziinfte im Mérz 1791 sowie zum
Koalitions- und Streikverbot (Loi Le Chapelier) im
Juni desselben Jahres vgl.: Furer, Frangois/ RicHErT,
Denis: Die Franzosische Revolution, Frankfurt am
Main 1997, S. 1571
% HeceL, Georg Wilhelm Friedrich: Die ,,Rechtsphiloso-
phie* von 1820. Mit Hegels Vorlesungsnotizen 1821—
1825, in: Karl-Heinz Ilting (Hrsg.), Georg Wilhelm
Friedrich Hegel. Vorlesungen iiber Rechtsphilosophie
1818-1831, Bd. 2, Stuttgart 1974. S. 770 (§ 302).

Rosenkranz, Karl: Uber den Begriff der politischen
Partei, in: Hermann Liibbe (Hrsg.), Die Hegelsche
Rechte, Stuttgart 1962. S. 65-85 (65).

% Rosenkranz, Uber den Begriff..., S. 72.
»  Rosenkranz, Uber den Begriff..., S. 82.
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meinwohl widersprechenden partikularen Son-
derinteresses‘®’, als einer — wenn auch bereits
politischen, so doch noch vorparlamentarischen,
unorganisierten — ,,Gesinnungsgemeinschaft*'.
So argumentiert denn auch Schieder, die Partei-
entheorie in Deutschland vor 1848 habe sich
mangels Anschauung und Erfahrung zwangsliu-
fig im luftleeren Raum bewegen miissen: ,,Par-
teien waren fiir sie mehr oder weniger Gedan-
kengebilde, dialektische Momente im Prozel3 der
Geistesgeschichte, aber keine realen politischen
Gruppen.“*?

So richtig die Einschitzung Schieders im Allge-
meinen sein mag, auf die Parteientheorie Julius
Frobels im Speziellen trifft sie nur bedingt zu.
SchlieBlich erkennt Frobel die Parteien 1847 im
»System der sozialen Politik als reale politische
Handlungseinheiten und Faktoren der Willens-
bildung ausdriicklich an. Seiner Ansicht nach
sollen diese Organisationen nicht allein im Ge-
sellschaftlichen wirken, sondern um die tatsdch-
liche Macht im Staat streiten.

I11. Frobels neuartige Parteienlehre

a. Parteien ,,verfassungsmibfiger Existenz*

Die stirkere Betonung der Parteien ergibt sich
bei Julius Frobel aus einer entscheidenden Modi-
fikation des Gesellschaftsvertrages der Natur-
rechtsphilosophie. ,,Man muf} sich zunichst klar
machen®, fordert der Autor: ,,dall der Vertrag,
welcher den factischen Zustand in einen rechtli-
chen umwandeln soll, nicht zwischen Individuen
sondern zwischen Volksparteien geschlossen
wird. Das Rechtsverhiltnis geht nicht, wie Hob-
bes und Rousseau es sich gedacht haben, aus
dem Kampfe Aller gegen Alle, sondern aus dem
Kampfe von Massen gegen Massen hervor; und

3 Borzenuart, Manfred: Die Parlamentarismusmodelle

der deutschen Parteien 1848/49, in: Dieter Langewies-
che (Hrsg.), Die Deutsche Revolution von 1848/49,
Darmstadt 1983. S. 291-321 (293).

31 BevME, Partei, S. 697.

32 ScHieper, Theodor: Die Theorie der Partei im élteren

deutschen Liberalismus, in: Ders., Staat und Gesell-
schaft im Wandel unserer Zeit, Miinchen 31974. S.
110-132 (117).

Aufsitze

sind es also welche

€33

Massen
miissen.

pacisciren

Der Parteienbegriff ist hier — auf dieser ersten
Entwicklungsstufe des Parteiensystems — sozio-
logisch noch sehr weit gefasst und entspricht
durchaus der gingigen Vorstellung des Vormarz.
Frobel spricht auch von ,,factischen Parteien***,
die man sich wohl am ehesten als rivalisierende,
um Macht und Deutungshoheit kimpfende Inter-
essengruppen vorstellen kann. Durch den histori-
schen Abschluss einen Rechtsvertrages dieser
Prototypen untereinander iiber die Organisation
des Staates entstehen jedoch — in einem zweiten
Entwicklungsschritt ,Parteilen von verfas-
sungsméBiger Existenz***, auch ,,freie Personen‘
genannt, die unter allen Umsténden die ,,Rechts-
fahigkeit zum Abschlusse aller beliebigen Ver-
trage haben®.

Somit gelangt Frobel zu einer duBerst modern
anmutenden Auffassung, die in Deutschland erst
rund 100 Jahre spéter in Artikel 21 Abs. 1 des
Grundgesetzes positiviert wurde. Ausdriicklich
akzeptiert er das Faktum, dass es im Staat einen
Pluralismus verniinftiger Interessen und Konzep-
tionen zur Gestaltung von Politik gibt. Teilen
und verfolgen mehrere Biirger diese sogenannten
,Partikular“- oder ,,Separatzwecke® entstehen
Parteien und es bildet sich ,,der Gegensatz und
Wettstreit der Parteizwecke®. Die Parteien sind
,Fractionen der Staatsgesellschaft deren Glieder
innerhalb der Einheit des Staatszweckes gemein-
same Separatzwecke verfolgen*. Frobel legt al-
lerdings Wert auf die Ergdnzung, dass der Sepa-
ratzweck der Partei ,,auf das Ganze des Staates
geht, also daB3 der Separatismus nur ein subjecti-
ver st

3 FRrOBEL, System, Bd. 2, S. 88f.
3 FRroBeL, System, Bd. 2, S. 90.
3 FRroOBEL, System, Bd. 2, S. 91.

3 FroeL, System, Bd. 2, S. 84 (Hervorhebung bei Fro-
bel).

7 FRrOBEL, System, Bd. 2, S. 274.
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b. Politische Sekten versus
legitime Opposition

In einer auch stilistisch beeindruckenden Passa-
ge unterscheidet er daraufhin die Parteien verfas-
sungsmiBiger Existenz von den ,politischen
Sekten®, die den staatszersetzenden factions der
Federalists oder den sociétés partielles Rousse-
aus dhneln:

,Die Partei will ihren Separatzweck im Staate geltend ma-
chen, die Secte den Staat mit ihrem Separatzweck iiber-
winden. Die Partei will im Staate zur Herrschaft kommen,
die Secte den Staat ihrer Existenzform unterwerfen. Indem
sie im Staate zur Herrschaft kommt will die Partei sich in

ihm auflosen, die Secte will indem sie den Staat in sich
auflost zur Herrschaft kommen.“®

Die hier vorgenommene Begrenzung der Partei-
zwecke erinnert stark an die Beschreibung ver-
fassungswidriger Parteien im Grundgesetz (Art.
21 Abs. 2).** Allerdings setzt Frobel gleichzeitig
»auf die vollkommene Freiheit der personlichen
MeinungsduBBerung und die Freiheit der theoreti-
schen Propaganda“*’. Verfassungsgegner soll der
Staat zundchst durch den zwanglosen Zwang des
besseren Arguments einzufangen suchen:

»Selbst wenn der Zweck gegen die Existenz des Staates
gerichtet wire, sollte der theoretische Betrieb frei sein.
Man kann der Meinung sein daB es besser wire der Staat
dessen Glied man ist bestiinde gar nicht, [...] — und diese
Meinung muf erlaubt sein, und fiir sie mu3 man Theilha-
ber suchen diirfen. Eine Partei mit solchen Tendenzen

ware freilich ein innerer Feind, aber nur ein theoretischer,
der also auch nur theoretisch zu bekdmpfen wire.“!!

Freilich tritt eine Organisation, die zur Durchset-
zung ihrer Ziele zum praktischen Mittel der Ge-
walt greift, dadurch in das Verhéltnis ,,eines
Staatsfeindes und muf3 als solcher behandelt
werden**. Einzige Ausnahme von dieser Regel
bildet das Widerstandsrecht zur Wahrung der
Freiheit, falls einer Partei ,,die theoretischen Mit-
tel der Ueberzeugung und die praktischen Mittel
einer verfassungsméfigen Einwirkung auf die
Gesetzgebung und die Wahlen abgeschnitten

3% FroseL, System, Bd. 2, S. 277.
% Gonrer/ KLEN, Julius Frobel, S. 429.
4 FroseL, System, Bd. 2, S. 114.
41 FroseL, System, Bd. 2, S. 282.
2 FroseL, System, Bd. 2, S. 283.
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sind“®. In jedem Fall sei der Staat gut beraten,
,durch die theoretische Freiheit und die allge-
meine Theilnahme an der Gesetzgebung den Par-
teien eine legale, in den Staatsorganismus einge-
reihte Existenz und Bewegung zu geben, und so
die Revolution durch ihre Legalitdt und Perma-

nenz unschidlich zu machen‘*.

Als einer der ersten erkennt Frobel hier die ver-
fassungspolitische Bedeutung legitimer Opposi-
tion und des Wahlkampfes um die Mehrheit der
Stimmen. Von der unterlegenen Minderheit ver-
langt er nicht etwa, dass sie ihre Meinung aufge-
be, sondern nur ,,daB3 sie auf die praktische An-
wendung ihrer Ueberzeugung so lange verzichte
bis es ihr gelungen ist, ihre Griinde besser gel-
tend zu machen und sich die nothige Zahl von
Beistimmenden zu verschaffen*®. In der Funkti-
onsbestimmung der im Gegensatz zum Mehr-
heitswillen stehenden Opposition erblickt Frobel
die eigentliche Stirke demokratischer Herr-
schaftsorganisation und iiberwindet damit nach
Einschitzung Rainer Kochs nicht nur iiberzeu-
gend den neuralgischen Punkt der politischen
Theorie Rousseaus, nidmlich die Problematik ei-
ner moglichen Diskrepanz zwischen volonté
générale und volonté de tous, sondern erklart
und begriindet gleichzeitig ein fiir den demokra-
tischen Verfassungsstaat konstitutives Element:
,Das Bemiihen der Opposition, die Mehrheit zu
iiberzeugen, selbst also die Majoritdt zu werden,
Herrschaft auszuiiben.“** Aus der Antithetik von
Mehrheit und Opposition geht das Staatsganze
als Synthese hervor. Denn — so argumentiert Fro-
bel — in einem System verfassungsgeméBer Re-
gierung geschehe in gewissem Sinne immer auch
der Wille der ,regierten Gegenpartei, selbst
wenn sie sich in einer bestimmten Sachfrage
nicht durchsetzen kann, ,,da sie selbst die Ver-
fassung nach der sie regiert wird, mit gemacht
hat“Y.

# FroBeL, System, Bd. 2, S. 291.
4 FroBeL, System, Bd. 2, S. 292.

4 FroseL, System, Bd. 2, S. 109 (Hervorhebung bei Fro-
bel).

4 KocH, Julius Frobel, S. 97.
47 FroseL, System, Bd. 2, S. 86.
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c. Das Ende der Parteikimpfe

Die teils verbliiffende Aktualitédt dieser Passagen
darf aber nicht iiber einen gewissen utopischen
Charakter, iiber die Vermischung realer und
idealer Elemente in der Parteienlehre Julius Fro-
bels hinwegtduschen. Zu Recht haben Gohler
und Klein darauf hingewiesen, dass Frobels Par-
teien entsprechend seiner Gesamtkonzeption zu-
gleich ,,in eine teleologische Perspektive einge-
bettet“*® sind. Als weltanschaulich fundierte Or-
ganisationen der politischen Interessenvertretung
sind sie in der Tat nur ein Sonderfall einer be-
stimmten Entwicklungsstufe der Kultur. Insofern
ist das ,,System der sozialen Politik* nicht als
prizise Diagnose des zeitgendssischen, vormérz-
lichen Parteienwesens zu deuten, eher schon als
Prognose.” Der Autor geht ndmlich davon aus,
dass sich an die beiden ersten Entwicklungsstu-
fen des Parteiensystems eine dritte anschlielen
wird, die durch das Abklingen der Meinungs-
kdmpfe gekennzeichnet ist und somit gleichzei-
tig das Ende des Pluralismus’ markiert:

,»dind diese Verdnderungen ein wahrer Fortschritt in der
Gerechtigkeit, so miissen sie die Grenzen des Widerstrei-
tes der Parteizwecke mehr und mehr einschrinken, die der
Zweck- und Rechtsgemeinschaft erweitern, und endlich
alle Opposition im Staate in eine schone Mannigfaltigkeit
der Bewegung des Willens und der Erkenntnis aufldsen. >

Die Parteien im modernen Verstande lielen sich
also lediglich in die mittlere Stufe eines als Ho-
herentwicklung gedachten und auf einen sittli-
chen Endzweck hin ausgerichteten Dreischritts
einordnen.

Zudem hat Frobel ohnehin nur zwei ,,Hauptpar-
teien“ im Sinn, eine ,,gute* und eine ,,schlechte*:
wdie Partei der Freiheit und die der Autoritdt

% GouLer/ KLEN, Julius Frobel, S. 429.

4 So raumt der Verfasser selbst ein, ,,nicht auf einen un-

mittelbaren und damit unvermeidlich unreifen Erfolg®
hingearbeitet, sondern ,,die principielle Perspective auf
die Zukunft* gerichtet zu haben. Froser, System, Bd.
1, Vorwort, S. IV. Dagegen vermutet Kocn, Frobels
Blick richte sich eher wehmiitig in die Vergangenheit
und suche die Losungen fiir die Fragen der Zeit ver-
geblich ,,in der riickwirtsgewandten Utopie einer klas-
senlosen Biirgergesellschaft 6konomisch selbstindiger
Individuen®. Vgl.: S. 31.

% FroBeL, System, Bd. 2, S. 91f.
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und Gewalt*™'. Zwischen beiden soll die Regie-
rung als konservatives, erhaltendes Element in
der Mitte stehen — kurioserweise ohne Ansehen,
von welcher Partei sie jeweils gerade gestellt
wird. Frobel selbst ldsst aber keinen Zweifel dar-
an, dass er fir die Krifte von Fortschritt und
Verdnderung bis hin zum Einsatz von Gewalt
eintritt. Dabei setzt er unter anderem auf die
Strategie, den politischen Gegner durch Entzug
des Parteienstatus’ zu delegitimieren:

,Unsere Demokraten sind eine Partei, unsere Kommunis-
ten eine Secte. Eine Partei, wenn auch zuweilen eine arm-
selige, sind unsere neuen Liberalen, eine Secte war die
deutsche Burschenschaft und zersprengte Sectirer sind ihre
wunderlichen Ueberreste. Eine Partei ist es welche in

Preuflen eine Verfassung will, eine Secte welche gegen-
wirtig in Berlin die Gewalt in den Hénden hat.«>

d. Repriisentationskritik, Mehrheitsregel und
Aufbau der Legislative

Neben der fast schon heilsgeschichtlichen Inan-
spruchnahme der Parteien lédsst ebenfalls aufhor-
chen, dass Frobel — genau wie Rousseau — starke
Kritik am Reprisentationsprinzip iibt. Besonders
fatal und widersinnig erscheint ihm die Vorstel-
lung, wonach das Volk nur ,,alle vier Jahre ein-
mal auf einige Stunden“ souverdn sei: ,,Man
glaubt an die Mdglichkeit einer ,Reprdsentativ-
demokratie’, wie wenn dieser Begriff mehr Ver-
stand in sich hétte als der eines viereckigen Krei-
ses. Aber nicht nur Demokratie und Représenta-
tion, auch Politik und Représentation sind sich
ausschlieBende Begriffe.“> Lediglich als Uber-
gangssystem auf dem Weg zur direkten Demo-
kratie scheint sich Frobel mit der Repréisentation
notfalls anfreunden zu konnen — allerdings nur
so lange, wie sich das Volk noch auf einer niede-
ren Stufe der Kultur befinde. Das Parlament
wire dann ein ,,Collegium von Advocaten oder
Vormiindern*, das vorlibergehend nach eigenem
Ermessen, aber zum Vorteil des Miindels han-
delt. Die Anhédnger der reprdsentativen Demo-
kratie versuchten freilich, diesen Zustand zu ze-

S FropeL, System, Bd. 2, S. 279 (Hervorhebungen bei
Frobel).

2 FroBeL, System, Bd. 2, S. 278.

% FroseL, System, Bd. 2, S. 140f. (Hervorhebung bei
Frobel).
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mentieren: ,,Das Volk ist fiir diese scharfsinni-
gen Politiker immer zur Freiheit bestimmt, und
niemals zur Freiheit reif. Es ist der Besitzer der
Souverdnitit, aber niemals darf es selbst diese
ausiiben.‘**

Der Tradition der franzosischen Aufklarung fol-
gend liegt die Essenz der Souverénitit fiir Frobel
in der Selbstgesetzgebung des Volkes. ,,Kurz ge-
sagt: ein Gesetz gibt es immer nur flir den der es
selbst gemacht oder der ihm beigestimmt hat; fiir
jeden Anderen ist es ein Gebot oder ein Be-
fehl.“*> Obwohl die Gesetze also theoretisch der
Zustimmung aller betroffenen Individuen bediir-
fen, entscheidet der demokratische Gesetzgeber
bei Frobel durchweg mit Stimmenmehrheit.®
Dabei stehen das Ideal der Selbstbestimmung
und die Anwendung der Majorititsregel ganz of-
fenkundig in einem Spannungsverhiltnis.”” Ein
Anhénger der liberstimmten Minderheit befindet
sich ndmlich durchaus nicht in der von Rousseau
in Aussicht gestellten giinstigen Lage, nur sich
selbst zu gehorchen™.

> FroseL, System, Bd. 2, S. 144 (Hervorhebungen bei
Frobel).

FroBer, System, Bd. 2, S. 97 (Hervorhebungen bei
Frobel).

6 FroBeL, System, Bd. 2, S. 95ff. Zur inneren Logik des
Mehrheitsentscheids bei Frobel vgl.: Koch, S. 944f.

Vgl.: GosepaTh, Stefan: Das Verhéltnis von Demokra-

tie und Menschenrecht, in: Hauke Brunkhorst (Hrsg.),
Demokratischer Experimentalismus. Politik in der
komplexen Gesellschaft, Frankfurt am Main 1998, S.
201-240 (226ff.) Gosepath mdchte aus pragmatischen
Erwdgungen aber ebenfalls am Majoritétsprinzip fest-
halten. Er hélt das Argument der Selbstbestimmung da-
her fiir ungeeignet, die Demokratie zu begriinden und
setzt stattdessen auf das moralische ,,Argument der
gleichen Ressourcen® (S. 231), also auf eine egalitére
Rechtfertigungsstrategie.

55

57

% Rousseau, Jean-Jacques: Vom Gesellschaftsvertrag

oder Grundsitze des Staatsrechts. In Zusammenarbeit
mit Eva Pietzcker neu {iibersetzt und herausgegeben
von Hans Brockard, Stuttgart 2004. S. 17. In einem
viel beachteten Gedenkartikel anldsslich des 200. Jah-
restages der Franzosischen Revolution hat Jiirgen Ha-
bermas versucht, die Dialektik von aufkldrerischem
Autonomieversprechen und der Notwendigkeit eines
demokratischen Durchfithrungsprinzips aufzulésen, in-
dem er Frobel als frilhen Denker der deliberativen De-
mokratietheorie reklamiert, der ,,das Prinzip der freien
Diskussion mit dem Mehrheitsprinzip auf eine inter-
essante Weise verbindet”. Ein Majoritatsbeschluss diir-
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Wie die Problematik des Mehrheitsbeschlusses
bereits andeutet, stellt sich die institutionelle und
organisatorische Ausgestaltung der Legislative
in Frobels Verfassungsentwurf bei weitem kom-
plizierter dar, als es der Impetus radikaldemokra-
tischer und parlamentarismuskritischer Program-
matik vermuten lieBe. Tatséchlich erfolgen Bera-
tung und Beschlussfassung der Gesetze nur zu
einem Teil unmittelbar durch das Volk selbst.
Dariiber hinaus existieren gleich zwei weitere,
relativ autonome Gesetzgebungsgremien, die er-
heblichen Einfluss ausiiben. Frobel unterscheidet
zwischen zwei Arten der Legislative — der Auf-
stellung und Fortbildung der Verfassung
(,,Grundgesetz*) einerseits und der Aufstellung
der Spezialgesetze, welche aus der Verfassung
folgen (,,Folgegesetze*), andererseits.” Die Ent-
wicklung der Verfassung treiben die Biirger in
sogenannten ,,Urversammlungen“® auf Bezirks-
ebene direkt und dauerhaft voran. Aus diesen
werden dann Abgeordnete in den ,,Volksrath*
entsandt, der als ,Geschéftsausschull aller
Staatsgesetzgebungsbezirke*®' konzipiert ist und
die Vorbereitung und Formulierung von Grund-
gesetzantridgen libernimmt.*> Mit dem ,,Senat*
gibt es schlieBlich eine dritte Versammlung ,,von
vorziiglich fachkundigen Biirgern®, die sich um
die Spezialgesetzgebung kiimmert und nur indi-
rekt durch Wahlménner der einzelnen Bezirke
beschickt wird.*” Bemerkenswerterweise sind

fe hier nur so zustandekommen, dass sein Inhalt zwar
als das rational motivierte, ,,aber fehlbare Ergebnis ei-
ner unter Entscheidungsdruck vorldufig beendeten Dis-
kussion iiber das, was das Richtige ist, gelten darf™.
Vgl.: HaBermas, Volkssouverdnitdt als Verfahren, S.
613. Weiterhin glaubt Habermas in Frobels Definition
des Parteibegriffs die wesentlichen Merkmale soge-
nannter ,,freiwilliger Assoziationen® (S. 619) zu erken-
nen, die nur einen minimalen Grad an Institutionalisie-
rung aufweisen und darauf spezialisiert sind, auf den
Prozess der offentlichen Meinungs- und Willensbil-
dung in erster Linie durch Argumente Einfluss zu neh-
men.

¥ FropeL, System, Bd. 2, S. 122 (Hervorhebungen bei

Frobel).

% FRroseL, System, Bd. 2, S. 127.

1 FroseL, System, Bd. 2, S. 302 (Hervorhebung bei Fro-
bel).

2 FRroBeL, System, Bd. 2, S. 130.
% FRroBeL, System, Bd. 2, S. 303.
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weder die Abgeordneten des Volksrats noch die-
jenigen des Senats durch ein imperatives Mandat
an die Weisungen der Urversammlungen gebun-
den.®

Insofern relativiert sich Frobels Repriasentations-
kritik im Nachhinein. Sie ist trotz kerniger Paro-
len nicht als generelle Ablehnung des Parlamen-
tarismus zu deuten®, sondern als Warnung vor
einer Verselbstdndigung von Amt und Wiirden.
Die Reprisentanten sollen ihre Rolle nicht da-
hingehend missverstehen, als seien sie tatsdch-
lich Stellvertreter des Volkes, wéihrend sie doch
in Wahrheit nur Beauftragte desselben sind:

,solange Staatsdmter etwas Anderes sind als die auf das
Gemeinwesen gehenden Geschéftskreise der Biirger, — so-
lange Titel als Ehrenzeichen gebraucht werden, und die
Anrede mit Du nicht wieder die einzige gebrauchliche ge-
worden ist, — hat man die sittliche Grundlage eines freien
Staatslebens noch nicht einmal begriffen. %

Fazit und Ausblick

Die kritische Rekonstruktion der Parteientheorie
Julius Frobels hat zu einem ambivalenten Be-
fund gefiihrt. Fest steht, dass die Aufnahme poli-
tischer Parteien in den Verfassungsaufbau fiir die
deutsche Staatslehre des Vormirz einen ideenge-
schichtlich revolutionidren Durchbruch markiert.
Der Hauptunterschied zum Denken seiner Zeit-
genossen besteht bei Frobel darin, dass er Partei-
en nicht als rein soziologische Integrationsgro-
Ben fasst, sondern sie — auch gegen die konstitu-
tionelle Wirklichkeit seiner Zeit — als reale, poli-
tische Organisationseinheiten begreift. Durch die
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Froger, System, Bd. 2, S. 305. Zur Begriindung Koch,
S. 134. Gonrer/ KL sehen hier allerdings eine Ver-
bindung der Prinzipien des imperativen und des freien
Mandats, da die Mitglieder des Volksrats zwar nicht an
die Instruktionen der Urversammlungen gebunden, ih-
nen aber dennoch rechenschaftspflichtig sind und im
Falle von Dissens auch abberufen und durch andere
Abgeordnete ersetzt werden konnen. Vgl.: S. 426.

% Anders Durner, Wolfgang: Antiparlamentarismus in

Deutschland, Wiirzburg 1997. S. 43. Der Autor sieht in
Frobels Ausfiihrungen die ,,fritheste linke Radikalkritik
am Parlamentarismus und das erste konsequente Ge-
genmodell*.

8 FRroOBEL, System, Bd. 2, S. 149 (Hervorhebung bei Fro-
bel). Dazu auch Koch, S. 134 und Gounrer/ Kiemw, S.
428.
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Anerkennung der Parteien als de facto Staatsor-
gane wird die Hegelsche Trennung von Staat
und Gesellschaft iiberwunden. Die Einheit des
Staatsganzen sieht Frobel durch verniinftigen In-
teressenpluralismus nicht gefdhrdet. Im Gegen-
teil: Es ist die vornehmliche Aufgabe legitimer
Opposition, die Regierung herauszufordern, fiir
die eigenen Ziele Werbung zu betreiben und um
Waihlerstimmen zu kdmpfen. Dabei duflert sich
der Autor auch zu Fragen, die fiir Forschung und
Offentlichkeit nach wie vor brandaktuell sind, so
etwa zur Moglichkeit des Verbots verfassungs-
widriger Parteien. Zieht man dann noch in Be-
tracht, dass viele seiner Forderungen heute im
Grund- und Parteiengesetz der Bundesrepublik
Deutschland verwirklicht sind, konnte man mit
einigem Recht zu der Einschitzung gelangen,
Julius Frobel sei ein ,,Wegbereiter des modernen
Parteienstaates“®’.

Gleichwohl ist seine Konzeption — das hat die
Lektiire ebenfalls gezeigt — mit Vorsicht zu ge-
nieBen. Sie erweist sich bei ndherer Betrachtung
als vielschichtig und mehrdeutig und ist nicht
einfach eine Theorie des modernen Parteienstaa-
tes — ,.eher fast das Gegenteil“®®. Eingebettet in
hohere Zwecke und eine utopische Fortschritts-
erzdhlung der Geschichte sind die modernen
Parteien der heutigen Verfassungsstaaten nam-
lich nur als Ubergangsstufe konzipiert. Sie wer-
den zu Auslaufmodellen, sobald alle gesell-
schaftlichen und politischen Konflikte befriedet
sind. Fragt man zudem, wo auf der Ebene kon-
kreter Ausgestaltung der Staatsorgane die Partei-
en letztlich bleiben, so muss man etwas ratlos
konstatieren, dass sie verschwunden sind. In Fro-
bels Gesamtentwurf eines auf der Grundlage der
direkten Demokratie organisierten Gemeinwe-
sens wirken sie ohnehin seltsam fremd und spie-
len im weiteren Verlauf der konzeptionellen Ent-
wicklung auch keine Rolle mehr.” Warum er die
Parteien iiberhaupt rechtlich verankert sehen
wollte und so viel Miihe darauf verwendet, sie
seinem Verfassungsentwurf einzupassen, ist —
soweit ich es liberblicke — noch ein blinder Fleck
der Frobel-Forschung.

¢ Koch, S. 108.
% Gounrer/ KLEN, Julius Frobel, S. 428.

% BermBacH, Julius Frébel, S. 363.
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Die Frage ist nun, wie sich diese erheblichen
Widerspriiche ins Konstruktive wenden lassen.
Dazu schlage ich vor, iiber Frobels Parteientheo-
rie hinauszugehen und seine radikaldemokrati-
schen Ideale als DenkanstoB fiir ein institutionel-
les Reformprojekt des bestehenden politischen
Systems in Deutschland zu nutzen, das dem Pos-
tulat staatsbiirgerlicher Selbstbestimmung ge-
recht wird, mehr Entscheidungskompetenzen an
der Basis biindelt und somit zugleich auf die seit
Jahren massiv getibte Kritik an den politischen
Parteien in der Bundesrepublik™ reagiert. Dabei
kann es natiirlich nicht darum gehen, die von
Frobel fiir das 19. Jahrhundert ausbuchstabierten
Losungen ohne Umstand auf die heute voéllig
verdnderten gesellschaftlichen Verhiltnisse zu
iibertragen. Man muss aber nach den Ideen und
Grundiiberzeugungen fahnden, die den damali-
gen Optionen zu Grunde lagen. Genau wie
Rousseau hat Frobel im Namen der Volkssouve-
rénitdt ein striktes Autonomiekonzept verfoch-
ten. Anders als die Rousseau-Kritik im An-
schluss an Carl Schmitt behauptet, ging es bei
dieser Form ,,identitdrer Demokratie® aber nie-
mals um die ,Identitit von Herrschenden und
Beherrschten®’!, sondern um die Identitit von
Gesetzgebenden und Gesetzesadressaten”. Hier
wire der Hebel anzusetzen, indem man die Biir-
ger daran erinnert, nur diejenigen Gesetze als le-

0 Zum Stand der normativen Debatte vgl.: ALEmann, Ul-

rich von: Brauchen wir noch politische Parteien?, in:
Peter Héberle u. a. (Hrsg.), Festschrift fiir Dimitris Th.
Tsatsos zum 70. Geburtstag, Baden-Baden 2003. S. 1—
10 sowie MorLok, Martin: Lob der Parteien, in: Jahr-
buch der Juristischen Gesellschaft Bremen, Bd. 2, Bre-
men 2001. S. 53-75.

So immer noch Kriete, Einfithrung in die Staatslehre,
S. 237.

Rousseau weist ausdriicklich und von sich aus auf die
Schwierigkeiten und Gefahren der Selbstregierung hin.
Die Hindernisse sind aus seiner Sicht so grof}, dass die
demokratische Regierungsform ,,ein Volk von Géttern*
erfordert. Vgl.: Rousseau, Gesellschaftsvertrag, S. 74.
An seinem generellen Pladoyer fiir die republikanische
Staatsform dndert diese Einschdtzung natiirlich nichts.
Eine Autorin, die diese Lesart seit Jahren energisch
vertritt, ist die Frankfurter Politikwissenschaftlerin In-
geborg Maus. Vgl: Maus, Ingeborg: Zur Aufklarung
der Demokratietheorie: rechts- und demokratietheoreti-
sche Uberlegungen im AnschluB an Kant, Frankfurt am
Main 1994. S. 201.

7
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gitim anzuerkennen, die sie sich selbst gegeben
haben.

Herrschaft iiber Menschen abzubauen und durch
die Selbstbestimmung des Individuums zu erset-
zen, ist seit Karl Marx’ berithmter Beschreibung
der Pariser Kommune auch der Grundgedanke
aller ritedemokratischen Entwiirfe.” Derartige
Uberlegungen schen sich allerdings mit einer
ganzen Reihe von teils verniinftigen Einwénden
konfrontiert, die vor allem auf die generelle Or-
ganisationslogik des Rétesystems und negative
historische Erfahrungen abheben. Der Blick in
die Geschichte kann aber nicht an die Stelle sys-
tematischer Widerlegung treten. Zudem bezie-
hen die erstgenannten Bedenken ihre Triftigkeit
oft aus allgemeinen Strukturproblemen industri-
eller Gesellschaften und konnen deshalb in dhn-
licher Weise auch gegeniiber parlamentarischen
Regierungssystemen in Stellung gebracht wer-
den.”

Abstrahiert man einmal vom Grundsatz des ur-
spriinglich proletarischen Charakters der Basis-
organisationen, lassen sich die immer wieder ge-
nannten Hauptelemente des Ratesystems — poli-
tische Willensbildung von unten nach oben, ge-
ringer Institutionalisierungsgrad der Parteien und
Verbédnde, imperatives Mandat usw. — auch als
MaBnahmenkatalog einer auf dem Prinzip der
Volkssouverdnitit basierenden direkten Demo-
kratie lesen. Was spriache eigentlich dagegen,
das bestehende parlamentarische System, durch
das Experiment einer ,,dezentralisierten Gesetz-
gebung“” zu erginzen, die sich anstelle der Be-
triebe als unterste Organisationseinheiten auf
Stadtteilversammlungen und kommunale Ort-
schaftsrite stiitzt?

In der Tat gab es in Teilen der deutschen Arbei-
terbewegung bereits zu Beginn der Weimarer
Republik Uberlegungen, die Ritedemokratie mit
dem parlamentarischen Reprisentativsystem zu
versohnen — zum Beispiel durch die Einrichtung
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Marx, Karl: Der Biirgerkrieg in Frankreich (1871), in:
MEW, Bd. 17, Berlin 1964. S. 313-362 (338ff.)

BermBacH, Udo: Organisationsprobleme direkter De-
mokratie, in: Ders. (Hrsg.), Theorie und Praxis der di-
rekten Demokratie. Texte und Materialien zur Riéte-
Diskussion, Opladen 1973. S. 13-32 (27).

> Maus, Zur Aufklirung..., S. 224.
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einer obersten RitekOrperschaft als zweiter
Kammer neben dem Reichstag.” Ganz dhnliche
Pldne zur Erweiterung der Legislative verfolgte
Julius Frobel mit der Installation eines aus regio-
nalen  Urversammlungen hervorgegangenen
Volksrates. Ohne an dieser Stelle auf die organi-
satorischen Einzelheiten dieses Kompromissmo-
dells von direkter Demokratie und Représenta-
tivsystem ndher eingehen zu konnen, ist damit
die Perspektive fiir ein radikaldemokratisches
Reformprojekt im Anschluss an Julius Frobel er-
offnet.

6 Kunn, Axel: Die deutsche Arbeiterbewegung, Stuttgart
2004, S. 265ff.
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1. Einleitung

In der Zeit vom Dezember 2005 bis zum Juni
2007 fiihrte das Institut fiir Deutsches und Euro-
pdisches Parteienrecht und Parteienforschung
(PRuF) in Kooperation mit zwei Instituten aus
Griechenland und Italien — Kévtpo Evponaikon
Zvvraypotikov Awkaiov (Centre for European
Constitutional Law (CECL) und Universita di
Roma ,,La Sapienza®, Prof. Ridola, ordinario di
diritto pubblico comparato (Lehrstuhl fiir ver-
gleichendes Verfassungsrecht — LS Ridola) —
eine Studie zur politischen Korruption im staatli-
chen Bereich der damals 25 Mitgliedslander der
Europdischen Union durch. Diese Studie soll
hier in groben Ziigen vorgestellt werden. Dies
muss sehr eingeschrinkt erfolgen, da der Ab-
schlussbericht selbst iiber 500 Seiten umfasst.
Das Projekt wurde durch die Europdische Kom-
mission im AGIS-Programm gefordert. Ziel war,
Antikorruptionsmaflnahmen und ihre Kontexte
zu studieren und Vorschlige zur Bekdmpfung
der Korruption, Verbesserungen des bisherigen
Bestandes an Regelungen und der Korruptions-
kontrolle vorzuschlagen. Um dies zu erreichen,
wurde die Situation der Korruption im staatli-
chen Bereich der Mitgliedsldnder in folgenden
Dimensionen untersucht:

- Systematisierung und Beurteilung der Instru-
mente zur Erhebung der Korruption im 6f-
fentlichen Sektor, wie statistische Erhebun-
gen Offentlicher wie privater Stellen,

- die Korruption betreffende allgemeine nor-
mative Vorgaben wie Korruptionsbekdmp-
fungsgesetze, Legaldefinitionen des Begriffs
Korruption,

- Strategien und Konzeptionen der Kontrolle
und Ahndung und die entsprechenden Ein-
richtungen,

- die Analyse der Rolle und Funktion folgen-
der Gruppen im Zusammenhang mit der
Korruptionsproblematik:

o Akteure in Offentlicher Verwaltung, 6f-
fentliche Mittel- und Personalbewirt-
schaftung,

o Abgeordnete der nationalen Parlamente,
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o politische Amtstréger,

o politische Parteien, ihre Rechtsstellung,
Parteienfinanzierung, Rechenschaftsle-
gung.

Um sich der Problemstellung néhern zu kénnen,
musste zu Beginn der Begriff der Korruption
und anzuwendende theoretische Ansédtze und
schlieflich eine — wenn auch vorldufige — Defi-
nition der Korruption fiir diese Untersuchung
festgelegt werden. Erschwert wurde dies durch
den Umstand, dass Korruption einer uniiber-
schaubaren Vielfalt von Konzeptionen unter-
liegt.

Dies wird zundchst dadurch deutlich, dass bis
vor wenigen Jahren von bedeutenden Stimmen
aus Wirtschaft, Politik und Wissenschaft Kor-
ruption als ein Phidnomen eingeschétzt wurde,
das teilweise niitzlich und forderlich, zumindest
aber zu dulden sei. Es wurde argumentiert, dass
Korruption zur Unterstiitzung eines erfolgrei-
chen Modernisierungsprozesses als eine Art Kol-
lateralschaden hingenommen werden miisse.
Denn die Modernisierung der Entwicklungswelt,
der Dritten Welt, verlange eine Aufgabe des Tra-
ditionalismus, der Stammeskulturen und des Kli-
entelismus zugunsten rationaler Entscheidungs-
strukturen, wie sie in einer globalisierten Welt
gefordert seien. Genauso miisse nach der Auflo-
sung der Zweiten Welt, des sozialistischen
Blocks Anfang der 1990er Jahre, die kommunis-
tische Nomenklatura mit ihrem Biirokratismus
und Staatszentrismus liquidiert werden, um ra-
tionalen Wettbewerbsstrukturen des Marktes
Platz zu machen. Auch hier gab es neoliberale
Okonomen, die den Wert von Privatisierungen
der Staatsokonomie hoher schitzten als Uber-
gangsphdnomene  durch  Bestechung und
Schmiergeld.

Solche verharmlosende Einstellungen zur Kor-
ruption haben sich spitestens seit der Mitte der
1990er Jahre gewandelt. Korruption wird nicht
mehr als Kavaliersdelikt oder Anpassungs- und
Ubergangsproblem aufgefasst. Auch empirisch
lieB sich zeigen: Korruption fiihrt nicht nur
volkswirtschaftlich letztlich stets zu Kostenstei-
gerungen und Fehlallokationen, sondern mittel-
und langfristig auch betriebswirtschaftlich zu
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Mehrausgaben, Qualitéts- und Vertrauensverlus-
ten. Und sie fiihrt — dies erscheint noch schwer-
wiegender — zu Akzeptanz- und Vertrauensver-
lusten der Bevdlkerung in das politische Sys-
tem.* Dies haben auch die OECD, der Europarat
und die UN und auch die EU erkannt. Deshalb
hat sie mit OLAF eine Institution installiert, die
Betrug und Korruption innerhalb der EU-Institu-
tionen bekdmpft. OLAF leistet hier eine wichtige
und erfolgreiche Arbeit, die mit dieser Studie
nicht behandelt wurde.

2. Konzeptionen politischer Korruption

2.1. Multiple Dimensionen der Korruption

Die grof3e Vielfalt der Definitionen und Definiti-
onsversuche des Begriffs Korruption und das
Ziel der Studie, Grundlagen fiir die Beurteilung
bestehender Regelungen und fiir die Entwick-
lung neuer Aspekte des Begriffs zu entwickeln,
sprachen gegen ein starres Festlegen auf eine
Definition von Korruption. So durfte und sollte
sich im Laufe der Studie die Konzeption von
Korruption weiterentwickeln. Dennoch bedurfte
es am Anfang einer begrifflichen Eingrenzung
des Untersuchungsgegenstandes Korruption;
denn es musste festgelegt werden, welche Phi-
nomene in den Blick genommen werden. Unsere
operationale Definition’ von Korruption durfte
sich im Laufe der Untersuchung nach festgeleg-
ten Regeln durch die qualitativen Analysen ver-
dndern.

Dass es bisher keinen ausreichend etablierten
Begriff, kein vorherrschendes Konzept von Kor-
ruption gibt, durfte uns daher nicht hindern, der
Korruption im Sinne einer Ausgangsdefinition
einen konkret umrissenen Inhalt zuzuschreiben.
Dies allerdings nicht im Sinne einer unumstoBli-

4 Vgl u. a. Susan Rose-Ackerman, 1999: Corruption

and Government. Causes, Consequences, and Reform.
Cambridge, S. 143-174.

Vgl. z.B. Jiirgen Friedrichs, Methoden empirischer
Sozialforschung, Opladen, 1980, S. 73-81 sowie Die-
ter Opp, Methodologie der Sozialwissenschaften: Ein-

fihrung in Probleme ihrer Theorienbildung und prakti-
schen Anwendung, Wiesbaden, 2006.
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chen Festlegung der Begriffsinhalte. Vielmehr
sollte sich der Begriff im Verlauf der Studie, die
in wesentlichen Ziigen induktiv angelegt war,
weiterentwickeln und gegebenenfalls &dndern, da
wir noch Unbeachtetes zu Korruption entdecken
wollten. Es war ein konkreter Ausgangspunkt
festzulegen und der Rahmen und die Regeln der
moglichen Fortentwicklung zu beschreiben. Die
ndtige Grundlage fiir die Bestimmung eines Aus-
gangspunkts und die Regeln fiir die Weiterent-
wicklung sollen im Folgenden kurz umrissen
werden.

2.2. Korruption im Blickfeld der Rechtswis-
senschaft

Eine einheitliche Definition des Begriffs ,,Kor-
ruption® hélt selbst die Rechtswissenschaft nicht
bereit, obwohl der Begriff durchaus Verwendung
findet. Sowohl der Gesetzgeber als auch die ju-
ristische Literatur greifen auf die Bezeichnung
Korruption zuriick, um bestimmte Lebenssach-
verhalte zusammenfassend zu charakterisieren.
Umso iiberraschender ist, dass es dennoch an ei-
ner allgemein konsentierten Begriffsbestimmung
fehlt.

Haufig wird der Korruptionsbegriff in einem
strafrechtlichen Sinne, quasi als Oberbegriff fiir
bestimmte Straftatbestinde, etwa Vorteilsannah-
me, Vorteilsgewdhrung, Bestechlichkeit und Be-
stechung, gebraucht. Den Korruptionsbegriff
durch eine an Strafgesetzen orientierte Definiti-
on zu verengen, wird dem mit der Studie ver-
folgten Zweck jedoch keinesfalls gerecht. Die
Einschrinkung — und zugegebenermallen doch
immerhin mogliche Prézisierung — des (juristi-
schen) Korruptionsbegriffs auf ein gewolltes
Konstrukt an Strafrechtsnormen, dessen jeweili-
ger Inhalt variiert in Abhéngigkeit von histori-
schen, wirtschaftlichen, gesellschaftlichen und
politischen Gegebenheiten, vermag nicht das all-
gemeine — auch rechtswissenschaftlich relevante
— Spektrum moglicher missbrauchlicher Verhal-
tensweisen zu erfassen.

Eine reine Orientierung an Strafnormen blendet
das noch straflose Vorfeld korruptiver Handlun-
gen ebenso aus wie die zwar missbrauchlichen
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und verbotenen, aber — noch — nicht strafbaren
Verhaltensweisen. Dariiber hinaus konnen die
Ubergiinge von der Legalitit zur Illegalitiit sehr
unscharf sein. Ob ein bestimmter Sachverhalt
einen gesetzlichen Tatbestand erfiillt, kann mit-
unter in der Rechtswissenschaft und der Recht-
sprechung streitig sein. Unabhédngig davon, ob
sich diese Unsicherheiten auf konkrete Umstan-
de des zur Entscheidung anstehenden Einzelfal-
les zuriickfiihren lassen oder ob eine Neu-
regelung von Strafbarkeiten ursichlich sein mag,
lasst sich jedenfalls stets ein gewisser Graube-
reich ausmachen, der die Einordnung eines be-
stimmten Verhaltens in die Kategorien legal und
illegal deutlich erschwert. Eine zu enge, an
Strafgesetzen orientierte Begriffsbestimmung ist
daher abzulehnen; hierdurch wiirde der Zugang
zu den verschiedenen Spielarten korruptiven
Verhaltens systematisch verstellt, so dass letzt-
lich nur eine Teilmenge dessen, was als korrupti-
ves Handeln bezeichnet werden kann, beschrie-
ben wiirde.

Ein weiteres Verstindnis eines Korruptionsbe-
griffs spiegelt demgegeniiber das deutsche ,,Ge-
setz zur Bekdmpfung der Korruption*” wider.
Zwar enthilt es seinem Schwerpunkt nach Ande-
rungen, Erweiterungen und Verschiarfungen
strafrechtlich geregelter Korruptionsdelikte so-
wie damit einhergehende verfahrensrechtliche
Folgeregelungen. Daneben werden jedoch auch
einige dienstrechtliche Erginzungen betreffend
die Annahme von Belohnungen und Geschenken
diverser Amtstrager vorgenommen. Obwohl das
Gesetz den Begriff Korruption im Titel trégt,
enthilt es sich einer ndheren Festlegung des Kor-
ruptionsbegriffs. Einerseits veranschaulicht diese
gesetzgeberische Enthaltsamkeit bestehende Un-
sicherheiten bei der Bestimmung der Reichweite
des Korruptionsbegriffs. Andererseits verdeutli-
chen die Regelungsinhalte des Gesetzes jedoch,

dass eine strafrechtliche Verengung des Korrup-
¢ Als aktuelles Beispiel mag hier die in Deutschland erst
kiirzlich gednderte Rechtsprechung bezogen auf die
Strafbarkeit kommunaler Ratsmitglieder sein. Wéhrend
zuvor die fiir Amtstrager geltenden Vorschriften fiir
einschligig befunden wurden, findet jetzt der Tatbe-
stand der Abgeordnetenbestechung Anwendung.

Gesetz zur Bekdmpfung der Korruption vom 13. Au-
gust 1997, Bundesgesetzblatt 1997 Teil I Seite 2038.
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tionsbegriffs unzureichend ist. Allerdings kon-
nen auch die Regelungsinhalte des Korruptions-
bekdmpfungsgesetzes nur begrenzt Aufschluss
geben iiber die Inhalte eines potentiellen juristi-
schen Korruptionsbegriffs, denn auch mit dieser
straf- und disziplinarrechtlich verengten Betrach-
tung werden wiederum nur Teilbereiche dessen
erfasst, was unter den Korruptionsbegriff fallen
konnte.

Nehmen wir das Fallbeispiel Deutschland. Vor-
schriften und Regeln, die Korruption verhindern
oder zumindest einschrianken sollen, finden sich
nicht nur in den offensichtlich korruptionsbezo-
genen straf- und disziplinarrechtlichen Normen,
sondern dariiber hinaus in vielen Bundes- und
Landesgesetzen bis hin zu Verordnungen und
Richtlinien, die Zustdndigkeiten und Befugnisse
festlegen und die OrdnungsméBigkeit der Ver-
fahren regeln. Wiederum gibt es uniibersichtlich
viele Gesetze und Vorschriften, die unter ande-
rem als Kontrollinstrumentarien gegen die Kor-
ruption gedacht sind. So etwa das Haushalts-
recht, die Gesetze iliber Beamtenrechte und
-pflichten, interne und externe Rechnungsprii-
fung, aber auch z.B. die Beschaffungsregeln.
Viele Verwaltungstriager haben auch interne Re-
gelungen zur Korruptionspravention getroffen.
Im weitesten Sinne zdhlen zu den korruptionsre-
levanten Regelungen alle Vorschriften, die
Machtteilung, die Herstellung von Transparenz,
die Gewihrleistung von Kontrolle und die Ahn-
dung von Verstden gegen vorgenannte Vorga-
ben zum Gegenstand haben. Eine Anndherung
an einen Korruptionsbegriff im rechtlichen Sinne
kann daher nicht isoliert das Straf- und Diszipli-
narrecht in den Blick nehmen. Stets ist der Blick
auch auf die flankierenden Maflnahmen in allen
anderen den oOffentlichen Sektor betreffenden
Rechtsmaterien zu richten.

Trotz dieser bewusst in Kauf genommenen Un-
genauigkeiten kann hinsichtlich der Folgen von
Korruption davon ausgegangen werden, dass
Korruption auf moralischer wie 6konomischer
Ebene schidlich ist. Ersteres ist offensichtlich,
denn man darf annehmen, dass ein vorherrschen-
des Regel- und Normensystem Schaden nimmt,
wenn es durch VerstoBBe geschwécht und verdor-
ben wird. Der 6konomische Schaden war bis vor
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kurzem zumindest umstritten. Die Auffassung,
Korruption sei in bestimmten Situationen, so
wihrend Transformationsprozessen in Entwick-
lungsldandern, niitzlich, ist nun (wie oben er-
wiéhnt) weitgehend widerlegt. Denn unverhilt-
nisméfBig hohe biirokratische Hiirden wurden
letztlich nicht durch Korruption iiberwunden,
sondern wegen derselben erst errichtet oder ver-
starkt. Lambsdorff hat den 6konomischen Scha-
den sogar berechnet, der durch stirkere Korrup-
tion entsteht.®

2.3. Sozialwissenschaftliche Konzeptionen po-
litischer Korruption

2.3.1. Dimensionen politischer Korruption

Die Vielfalt wird potenziert, zieht man die Sozi-
alwissenschaften, im Besonderen politikwissen-
schaftliche, soziologische sowie Okonomische
Konzeptionen zu Rate, um Korruption zu fassen.
Das lateinische Verb corrumpere bedeutet ver-
derben. Im sozialwissenschaftlichen Bereich, der
uns neben dem juristischen interessiert, ist es die
Gesellschaft, die verdorben wird, konkreter die
sozialen Beziehungen und sozialen Regeln.’ Eng
verwoben sind die 6konomischen Kontexte.'’ Je-
der scheint zu wissen, was Korruption ist. Den-
noch liegt keine vorherrschende oder gar ein-
heitliche Definition von Korruption vor.!" Kor-

8 Johann Graf Lambsdorff, Wieso schadet Korruption?,
in: Ulrich von Alemann (Hrsg.), Dimensionen politi-
scher Korruption, Politische Vierteljahresschrift, Son-
derheft 35, S. 233-248.

Vgl. z.B. Christian Héffling, Korruption als soziale
Beziechung, Opladen, 2002.

1 Vgl. v.a. Johann Graf Lambsdorff, Wieso schadet Kor-
ruption?, in: Ulrich von Alemann (Hrsg.), Dimensio-
nen politischer Korruption, Politische Vierteljahres-
schrift, Sonderheft 35, S. 233-248.

Vgl. Michael Johnston, Keeping the Answers, Chan-
ging the Questions: Corruption Definitions Revisited,
in: Ulrich von Alemann (Hrsg.), Dimensionen politi-
scher Korruption, Politische Vierteljahresschrift, Son-
derheft 35, Wiesbaden 2005, S. 61-76 sowie Christian
Hoffling, Korruption als soziale Beziehung, Opladen
2002.
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ruption kann eine uniiberschaubar grole Zahl
von Einzelphdnomenen umfassen.

Korruption ist keinesfalls nur ein Phdnomen
neuerer Zeit, auch wenn dieser Eindruck mitun-
ter entstehen mag. Es ist vielmehr festzustellen,
dass Korruption zu bestimmten Zeiten und in be-
stimmten Kontexten unterschiedlich bestimmt
und mehr oder weniger stark wahrgenommen
wurde. Bereits in der Bibel, im Neuen wie im
Alten Testament, in der griechischen wie romi-
schen Antike, im alten China und zu anderen
Epochen an weiteren Orten war Korruption be-
kannt; sie wurde beschrieben und es wurde zu
ihrer Bekdmpfung aufgerufen.'? Es gibt unzih-
lige Auffassungen von Korruption in der
Menschheitsgeschichte. Festzuhalten bleibt, dass
zumeist beides, Handlungen und Zustinde der
Gesellschaft, unter Korruption verstanden wurde
und dass Korruption mit Regelverstol und ge-
sellschaftlichem Verfall konnotiert wurde.

Diese Vielfalt griindet vor allem darin, dass De-
finitionen und Konzepte entscheidend von der
Fragestellung, vom Betrachtungswinkel abhén-
gen. Dies wird durch folgende Typisierung bzw.
Kategorisierung deutlich, welche die Korrupti-
onsforschung in mehrere Dimensionen ordnet."”
Der Begriff ,,Dimension* verdeutlicht hier be-
sonders, dass es sich um ein aktiv betrachtetes
Phédnomen handelt, das durch verschiedene Per-
spektiven bestimmt werden kann, die sich nicht
gegenseitig ausschlieen sondern ergénzen aber
auch ggf. relativieren kdnnen.

Korruption als sozialer Verfall

Eine lange gebriuchliche, die jeweilige Gesell-
schaft in den Blick nehmende Auffassung be-
trachtet Korruption als Folge und Ursache eines
zyklischen Auf- und Niedergangs einer Gesell-
schaft. Korruption wird als Auf und Ab normati-

12 Ulrich von Alemann, Politische Korruption: Ein Weg-

weiser zum Stand der Forschung, in: ders. (Hrsg.), Di-
mensionen politischer Korruption, Politische Viertel-
jahresschrift, Sonderheft 35, Wiesbaden 2005, S. 13-
49.

B Ulrich von Alemann, 2004: The unknown depths of
political theory. The case for a multidimensional

concept of corruption, in: Crime, Law & Social
Change 42, S. 25-34.



MIP 2008/09 15. Jhrg.

ver Werte gesehen. Wechselnde Eliten bringen
bestehende Ordnungssysteme zu Fall, um sie
durch die eigene Vorherrschaft zu ersetzen. Der
Wandel von politischen Systemen dieser Art be-
ruht auf durch Saturiertheit verursachtem Verfall
sozial-moralischer  Qualititen der Biirger.
SchlieBlich bilden sich neue soziale moralische
Qualititen.'

Korruption als abweichendes Verhalten

Zunichst ist zu dieser Dimension die berithmte
Definition fiir Korruption von Senturia'® zu nen-
nen: "Misuse of public power for private profit®.
Um sie gruppieren sich die modernen sozial-
wissenschaftlichen Definitionen der Korruption.
An dieser Dimension wird kritisiert, dass die Ka-
tegorien zu weit seien. Dies mag allerdings zum
Vorteil gereichen, wenn moglichst umfassend
der Korruption verddchtige Phinomene gesam-
melt werden sollen, wie dies Ziel unserer Studie
war.

Ein mit den Prinzipal-Agenten-Konzeptionen
verwandtes Modell ist durch von Alemann for-
muliert worden. Es erscheint vorteilhaft, da es
nicht von dem Begriff der Offentlichkeit und ih-
rer Trennung zum Privaten abhdngt, sondern
eher technischer Art ist, wenn es einen Entschei-
dungstriger in einer Organisation oder Behorde
nennt, der gegen ein bestimmtes Gemeinwohl
verstoBt. So nennt das Modell der Austauschlo-
gik notwendige Bedingungen.

Das Austauschmodell von Alemann'® umfasst
sieben Komponenten:

1. Der Nachfrager (der Korrumpierende) will

2. ein knappes Gut (Auftrag, Konzession, Li-
zenz, Position),

" Harald Bluhm/ Karsten Fischer, Korruption als Pro-
blem politischer Theorie, in: dies., Sichtbarkeit und
Unsichtbarkeit der Macht: Theorien politischer Kor-
ruption, Baden-Baden 2002.

Joseph J. Senturia, Corruption, Political, in: Edwin
R.A. Seligman (Hrsg.), Encyclopedia of the Social Sci-
ences, New York 1931, S. 448-452.

Ulrich von Alemann, The unknown depths of political
theory: The case for a multidimensional concept of
corruption, in: Crime, Law and Social Change 42
(2004), S. 29-31.
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3. das der Anbieter, der Entscheidungstrager in
einer Organisation oder Behdrde, also der Kor-
rumpierte, vergeben kann.

4. Er erhilt einen personlichen verdeckten Zu-
satzanreiz (Geld oder geldwerte Leistung) fiir die
Vergabe tliber den normalen Preis hinaus und

5. verstofit damit gegen Offentlich akzeptierte
Normen und

6. schadet damit Dritten, Konkurrenten und/oder
dem Gemeinwohl.

7. Deshalb findet Korruption versteckt, im Ver-
borgenen statt.

Medium des Tauschs ist bei jeder Art von Kor-
ruption Geld oder geldwerter Vorteil, liber den
eine formale oder informale Tauschvereinba-
rung, auch unausgesprochen, stattgefunden hat,
zumindest aber vorstellbar ist.

Da Korruption und ithre Handlungen selten di-
rekt beobachtbar sind, wurde der Begriff der
Schattenpolitik analog der Schattenwirtschaft
entwickelt."” Wie informale Politik wird Schat-
tenpolitik zundchst neutral betrachtet. Zur Be-
schreibung, Beurteilung und Bewertung von
Korruption dient ein Kontinuum u.a. aus den Po-
len formal — informal, offen — vertraulich, legi-
tim — illegitim, legal — illegal, regelmiBig — akzi-
dentiell. Schattenpolitik und informale Politik
sind nicht per se illegal bzw. illegitim usw. Sie
umfassen wie die Schattenwirtschaft legale wie
illegale Bereiche. Sie lassen sich am besten in
oben Genanntem darstellen. Hierbei konnen
durchaus Mischformen entstehen, dass heif3t, be-
stimmte zu beurteilende Zustinde oder Prozesse
konnen auf einer Ebene auf Korruption deuten,
auf einer anderen Ebene wiederum nicht.

Weil Korruption selten direkt und konkret mess-
bar ist, sind die Wahrnehmungen und deren
Messung selbst oft entscheidend. Das bedeu-

7 Vgl. Ulrich von Alemann, Schattenpolitik: Streifziige

in die Grauzonen der Politik, in: Claus Leggewie
(Hrsg.), Wozu Politikwissenschaft? Uber das neue in
der Politik, Darmstadt 1994; vgl. auch Ulrich von Ale-
mann und Florian Eckert, Lobbyismus als Schattenpo-
litik, in: Aus Politik und Zeitgeschichte: Beilage zur
Wochenzeitung Das Parlament, H. 15-16/2006, S. 3-
10.
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tendste Instrument zu dieser Dimension ist der
Korruptionswahrnehmungsindex (Corruption
Perceptions Index) der Non-Profit-Organisation
Transparency International. Im Jahre 2008 wur-
den 180 Lander in einem Ranking nach ihrer
Korruptivitdt beurteilt. Der methodisch umstrit-
tene Index wird aus mehreren Quellen, insbeson-
dere aus Einschitzungen von Experten, gespeist.
Die Wahrnehmung der Korruption kann gemes-
sen und beurteilt werden und mit ihr die Korrup-
tion. Dies hat auch zur Folge, dass mit steigen-
dem Erfolg der Korruptionsverfolgung die Kor-
ruption statistisch gesehen steigt.'® Daher muss
der Schwerpunkt der Korruptionsforschung hier
weniger auf der rein quantitativen Messung als
auf der Untersuchung der Wahrnehmung selbst
liegen.

In der Nihe dieser Kategorien lassen sich auch
systemtheoretische Konzeptionen verorten, ins-
besondere Forschung soziologischer Natur, wie
z.B. die Analysen von Hoffling'"®- oder von Mor-
lok?® die, wie viele andere in diesem Bereich, auf
Uberlegungen Niklas Luhmanns griinden.

2.3.2. Typen der Korruption

Eine oft zur Typisierung genutzte zusétzliche,
von den anderen genannten Dimensionen abhén-
gige Dimension der Unterscheidung ist die Gro-
Be, Stirke und Persistenz der Korruption und da-
mit die quantitative Gefahrlichkeit und der Grad
der Abweichung. Natiirlich ist diese nie getrennt
von qualitativen Perspektiven zu betrachten. Zu
Zwecken der Analyse erscheint sie jedoch sinn-
voll. Zu nennen sind hier zunichst die Unter-
scheidungen petty und grand corruption.

Ulrich von Alemann, The unknown depths of political
theory: The case for a multidimensional concept of
corruption, in: Crime, Law & Social Change 42
(2004), S. 25-34.

Christian Hoffling, Korruption als soziale Beziechung,
Opladen 2002.

Martin Morlok, Politische Korruption als Entdifferen-
zierungsphidnomen, in: Ulrich von Alemann (Hrsg.),
Dimensionen politischer Korruption, Politische Vier-
teljahresschrift, Sonderheft 35, Wiesbaden 2005, S.
135-152.
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Grand corruption liegt vor, wenn die zentralen
Regelsysteme der Gesellschaft bzw. des Staates
bereits erheblich erodiert sind. Grand corruption
hat damit das Wesen der jeweiligen Gesellschaft
deutlich verzerrt, wéhrend petty corruption
gleichsam auf der Oberflache des noch intakten
Systems liegt; denn diese betrifft geringere Geld-
mengen und Gegenleistungen im Bereich des
Nepotismus, Klientelismus usw.?!

In vergleichbarer Weise unterscheidet Bannen-
berg? in der Perspektive der Persistenz und Re-
gelhaftigkeit der Korruption:

l. Bagatell- oder Gelegenheitskorruption,

2. gewachsene korruptive Beziehungen
und

3. Netzwerke der Korruption.

Eine weitere Abstufung der Persistenz nimmt
Heidenheimer® vor. Er unterscheidet nach Str-
ke der Korruption zwischen petty corruption,
routine corruption und aggravated corruption.
Neben der Stirke der Korruption nimmt er die
Tolerierung durch die Gesellschaft in den Blick.
Allerdings dringen bei seiner Abstufung bereits
qualitative Aspekte deutlich in den Vordergrund.

All diese Abstufungen gehen letztlich auf die
Unterscheidung von akzidentieller und struktu-
rell begriindeter Korruption zuriick — am ehesten
beschreibbar durch die genannte Unterscheidung
petty und grand corruption. Erstere tritt verein-

2 Vgl. United Nations General Assembly, UN-Konventi-
on gegen Korruption, Report of the Ad Hoc Committee
for the Negotiation of a Convention against Corruption
on the work of its first to seventh sessions, 2004, S. 10-
11 (http:www.unodc.org/pdf/crime/convention_corrup-
tion/session_7/422e.pdf, 8.10.2004); Susan Rose-
Ackerman, Grof3 angelegte Korruption und die Ethik in
der globalen Wirtschaft, in: Ulrich von Alemann
(Hrsg.), Dimensionen politischer Korruption, Politi-
sche Vierteljahresschrift, Sonderheft 35, Wiesbaden
2005.

Britta Bannenberg, Korruption in Deutschland - Er-
gebnisse einer kriminologisch-strafrechtlichen Unter-
suchung, in: Hans Herbert von Arnim (Hrsg.), Korrup-
tion: Netzwerke in Politik, Amtern und Wirtschaft,
Miinchen 2003, S. 204-234.

Arnold Heidenheimer, Perspectives on the Perception
of Corruption, in: ders./ Michael Johnston (Hrsg.),
Political Corruption: Concepts and Contexts, New
Brunswick, New Jersey 2002, S. 141-154.
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zelt auf, Letztere griindet auf stabilen zeitlich
unbegrenzt angelegten informellen Regeln.

2.4. Ausgangsdefinition der Studie

Bereits in dieser verkiirzten Darstellung der
Vielfalt der Konzeptionen wurde deutlich, dass
wir eine betrichtliche Unschirfe des Begriffs der
Korruption vorgefunden hatten. Auch wenn sich
die vielen Aspekte der Korruption ordnen lief3en,
wie dies hier und an vielen anderen Stellen ver-
sucht wurde, musste vieles offen bleiben. Es war
gleichwohl unerldsslich, einen festen Aus-
gangspunkt zu bestimmen, Korruption also fiir
diese Untersuchung operational zu definieren,
um die zu untersuchenden Regelungen, Normen
und Phidnomene auszuwéhlen. Diese Definition
musste ausreichend weite Kategorien aufweisen,
um den Blick auf Neues nicht gleich zu ver-
stellen. Aus den Daten selbst sollten also induk-
tiv Prazisierungen der Kategorien der Definition
erfolgen. Ausgangspunkt ist die oft zitierte Defi-
nition von Senturia®: Hiernach ist Korruption

Missbrauch 6ffentlicher Macht zu privatem Nut-
zen.

Als handlungs- und nicht zustandsorientiert aus-
gerichteter Ansatz bot sie ausreichend weite Ka-
tegorien und blieb somit offen fiir viele Phino-
mene.

* Ulrich von Alemann, Politische Korruption: Ein Weg-

weiser zum Stand der Forschung, in: ders. (Hrsg.), Di-
mensionen politischer Korruption, Politische Viertel-
jahresschrift, Sonderheft 35, Wiesbaden 2005, S. 32;
Christian Hoffling, Korruption als soziale Bezichung,
Opladen 2002; Britta Bannenberg, Korruption in
Deutschland - Ergebnisse einer kriminologisch-straf-
rechtlichen Untersuchung, in: Hans Herbert von Arnim
(Hrsg.), Korruption: Netzwerke in Politik, Amtern und
Wirtschaft, Miinchen 2003, S. 206f.

Joseph J. Senturia, Corruption, Political, in: Edwin
R.A. Seligman (Hrsg.), Encyclopedia of the Social Sci-
ences, New York 1931, S. 448-452.
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3. Methoden und Vorgehen der Studie

3.1. Rechts- und politikwissenschaftliche Per-
spektiven des Vergleichs

Durch die kombinierte Anwendung von Metho-
den der Soziologie bzw. Politikwissenschaft und
der Rechtswissenschaft, konnte in dieser Studie
der Vielfalt der Normen und Kontexte zur Kor-
ruption umfassend und wirkungsvoll begegnet
werden. Die methodische Vorgehensweise der
Rechtsvergleichung ist die des funktionalen Ver-
gleichs.” Unter funktionaler Methode wird hier
verstanden, die interessierenden Phinomene in
Bezug zu bestimmten Problemen zu setzen und
unter dem Gesichtspunkt zu betrachten, ob und
was sie zur Losung dieser Probleme leisten kon-
nen; es geht demnach um die Losung des in
Rede stehenden Problems.”’ Um einen Einfluss
ausiiben zu konnen, muss rechtsvergleichende
Arbeit auf klar definierte Fragestellungen kon-
zentriert sein und Ideen hervorbringen, die ohne
Komplikationen in den Prozess der Rechtsre-
form oder die Entscheidung konkreter Rechts-
streitigkeiten einflieBen konnen. Es geht dem-
nach bei der funktionalen Betrachtung des Ver-
gleichs um Problemdenken.* Dies bedeutet, dass
die Rechtsvergleichung aus ihrer funktional den-
kenden Betrachtung heraus, nicht von einer be-
stimmten Norm, sondern von einzelnen Proble-
men her versucht, Losungen zu entwickeln.?

26

Martin Morlok, Rechtsvergleichung auf dem Gebiet
der politischen Parteien, in: Dimitris Th. Tsatsos u.a.
(Hrsg.), Parteienrecht im europdischen Vergleich, Ba-
den-Baden, 1. Auflage 1990, S. 695 (713); Christian
Starck, Rechtsvergleichung im &ffentlichen Recht, in:
JZ 1997, S. 1021 (1028); Florian Haase, Einfiihrung
in die Methodik der Rechtsvergleichung, in: JA 2005,
S. 232 (235); Oliver Brand, Grundfragen der Rechts-
vergleichung — Ein Leitfaden fiir die Wahlfachpriifung,
in: JuS 2003, S. 1082 (1086).

Martin Morlok, Rechtsvergleichung auf dem Gebiet
der politischen Parteien, in: Dimitris Th. Tsatsos u.a.
(Hrsg.), Parteienrecht im europidischen Vergleich, Ba-
den-Baden, 1. Auflage 1990, S. 695 (713).

Martin Morlok, Rechtsvergleichung auf dem Gebiet
der politischen Parteien, a. a. O.
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Martin Morlok, Rechtsvergleichung auf dem Gebiet
der politischen Parteien, a. a. O.
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Die Studie fokussierte auf den Vergleich konkre-
ter korruptionsrelevanter Normen. Als unabhén-
gige Variable des politikwissenschaftlichen Ver-
gleichs wurde in der Studie das nationale Nor-
menwerk und das Bewusstsein im Zusammen-
hang mit der Bekdmpfung von Korruption opera-
tionalisiert; die Normen wirken sich wiederum
auf die Moglichkeit korrupten Verhaltens aus.
Demnach gilt Korruption, ihre Schwere — wahr-
genommene wie tatsdchlich vorhandene — als ab-
héngige Variable.

Im Zusammenhang mit der Erhebung der kor-
ruptionsrelevanten Normen wendete die Studie
das Verfahren des Vergleichs auf einen Staaten-
verbund an, dessen Mitgliedschaft gleicherma-
Ben die vollstindige Ubernahme des gesamten
gemeinschaftlichen Besitzstandes (acquis com-
munautaire) erfordert. Im Blickfeld der Studie
stand eine durch einheitliche normative Ansprii-
che, Institutionen und Ziele geprégte Staatenge-
meinschaft. Zur Untersuchung der in dieser Per-
spektive homogenen Staatengruppe bietet sich
die Differenzmethode fiir den Vergleich an. Zen-
trale Voraussetzung hierbei ist, moglichst viele
konstante Umfeldvariablen zu extrahieren.
Gleichwohl miissen sich die Staaten im Hinblick
auf die abhédngige Variable oder ithre moglichen
unterschiedlichen Auspriagungen unterscheiden.

Fir die EU-Mitgliedstaaten konnen den Staats-
aufbau betreffende Umfeldvariablen als konstant
aufgefasst werden. Insofern hat sich die Studie in
threm Verlauf nicht auf die konstanten Kon-
textvariablen konzentriert und diese nicht weiter
beriicksichtigt; sie bilden den Rahmen der Stu-
die. Demnach entspricht der Untersuchungsge-
genstand den Anforderungen der bereits von
Mill entwickelten ,,Method of Difference.*° So-
mit basiert die Studie auf der Eliminierung von
jenen Faktoren (unabhéngige), fiir welche zu-
nichst kein direkter Einfluss auf das korrupte
Verhalten im 6ffentlichen Sektor (abhingige Va-
riablen) postuliert wird. Als solche gelten in der
Studie das politische System und die internatio-

nalen Konventionen. Demnach wird sich u.a.

% Vgl. Hans Keman, Comparing political systems: To-
wards positive theory development, Working Papers
Political Science, Universitit Amsterdam 2006, S. 16
(Hervorhebung im Original).
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nicht auf das politische System als Ganzes kon-
zentriert, ebenso werden die von den EU-Mit-
gliedstaaten mehrheitlich ratifizierten internatio-
nalen Konventionen im Zusammenhang mit der
Korruptionsbekdmpfung nicht nédher analysiert.
Unterschiede bestehen hingegen im national-
staatlichen Normenwerk beziiglich der Stellung
politischer Mandatstréger, politischer Amtstra-
ger und der Parteien. Deshalb konzentrierte sich
der Fokus der Studie auf eben diese als die zen-
tralen zu untersuchenden Akteure.

3.2. Methodisches Vorgehen

Um gleichzeitig deduktiv wie induktiv vorgehen
zu konnen, einerseits Hypothesen zu priifen und
andererseits in bestimmten Gebieten neue zu ge-
nerieren, wurde entschieden, eine schriftliche
Befragung® von Experten mit vorwiegend offe-
nen Fragen durchzufiihren. Diese gemischte Me-
thode erschien als die Angemessene. Sie ist
mehr als eine Inhaltsanalyse, denn sie wird durch
das Expertenwissen erginzt. Sie ist dabei mehr
als ein miindliches Experteninterview, denn
durch die Schriftlichkeit und den durch sie er-
moglichten groBeren Zeitrahmen ist eine ausrei-
chende Tiefe und Detailliertheit moglich. Das
Instrument weist nicht die Defizite auf, die bei
Anwendung der Instrumente Inhaltsanalyse bzw.
Dokumentenanalyse und Expertengespriach auf
unsere Fragestellung entstehen wiirden.

Der Fragebogen an die Experten und die von ih-
nen erstellten Landerberichte gliederte sich zu-
sammengefasst nach folgenden inhaltlichen
Schwerpunkten:

I.  Erfassung der Instrumente zur Erhebung der
Korruption im 6ffentlichen Sektor
o Statistische Erhebungen offentlicher
Stellen zu Fragen der Korruption
e Statistische Erhebungen privater Stellen
zu Fragen der Korruption

31 Zum Instrument der schriftlichen Befragung vgl. z. B.

Rainer Schnell u.a., Methoden empirischer Sozialfor-
schung, 7., vollig iiberarbeitete und erweiterte Aufl.,
Miinchen/Wien 2005, S. 358-362.
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II.

III.

IV.

b)

Allgemeine korruptionsrelevante normative
Vorgaben

* Korruptionsbekdmpfungsgesetze

* Legaldefinition des Begriffs Korruption

* Legalitéts-/Opportunititsprinzip

* Informationsfreiheitsrecht

Kontrolle und Ahndung

* Verwaltungseinrichtungen mit korrupti-
onspraventiven und —bekdmpfenden Auf-
gaben

* Parlamentarische Kontrollgremien

e Rolle von Medien, Wissenschaft und
NGOs

Akteure
Offentliche Verwaltung

Rechtsstellung im nationalen Normengefiige

* Verwaltungsaufbau und Beschéftigungs-
struktur

* Besondere Rechte und Pflichten der Be-
schéftigten

¢ Einkommenssituation

* Privatisierung

Offentliche Mittelbewirtschaftung

* Aufgaben und Befugnisse von Kontrol-
leinrichtungen

* Vergabewesen

Offentliches Dienstrecht und Personalbewirt-

schaftung

» Einfluss politischer Parteien auf die Be-
schiftigungsstruktur

* Nebentitigkeiten

* Innerbehordliche  Antikorruptionsmal-
nahmen (Institutionen, Kontrollen, Ver-
haltensrichtlinien)

* Unzuldssige Einflussnahme: Straf-, Dis-
ziplinarrecht und Sanktionen

Abgeordnete des nationalen Parlaments

Rechtsstellung im nationalen Normengefiige

* Abgeordnetenstatus

* Abgeordnetengehalt/ Einkommenssitua-
tion

* Inkompatibilitdten
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Nebeneinkiinfte von Abgeordneten des na-
tionalen Parlaments

* Nebentitigkeiten
* Offenlegungspflichten

Unzulidssige Einflussnahme

* Abgeordnetenbestechung

* Andere Sanktionsmoglichkeiten
* Verhaltensrichtlinien

Politische Amtstrager

Rechtsstellung im nationalen Normengefiige
* Rechtsstellung

* Einkommenssituation

* Inkompatibilititen

Nebeneinkiinfte von politischen Amtstragern
* Nebentétigkeiten
* Offenlegungspflichten

Unzuldssige Einflussnahme

» Strafrechtliche Sanktionsmdglichkeiten
* Andere Sanktionsmdglichkeiten

* Verhaltensrichtlinien

Politische Parteien

Rechtsstellung im nationalen Normengefiige
* Rechtliche Regelungen
* Rechtsform/ Organisationscharakter

Parteienfinanzierung
* Staatliche Finanzierung
* Private Finanzierung/ Spendenverbote

Rechenschaftslegung

* Offenlegungspflichten

* Verdffentlichungspflichten

» Sanktionsmdglichkeiten bei Verletzung
der Rechenschaftspflichten

Schlussbetrachtung
* Vermutete Hauptursachen fiir Korrupti-
on

* Vermutete Hauptgebiete der Korruption

* Einfluss von Korruptionsskandalen auf
die Gesetzgebung

* Best practice-Beispiele fiir Mechanismen
der Korruptionsbekdmpfung
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Die Ergebnisse der Experten wurden inhaltsana-
lytisch ausgewertet, tiberpriift und durch eigene
Recherchen erginzt. Die ermittelten Daten zur
Korruption waren — wie zuvor erwartet worden
war — in einigen Aspekten homogen in anderen
heterogen. Zum einen waren viele Regelungen
vorhanden, die durch die Hypothesen aus Kon-
ventionen oder vorhandenen Gesetzgebungen
abgeleitet wurden. Andererseits wurden Befunde
ermittelt, die nicht in das entwickelte Kategori-
ensystem passten, so dass dieses weiter entwi-
ckelt werden musste. Des Weiteren gab es
groflen Bedarf an induktiver Ermittlung von neu-
en Regelungen zumindest in Detailfragen.

4. Zentrale Ergebnisse der Studie

4.1. Dimensionen der Regelungen zu Korrup-
tion, ihrer Kontexte und Handlungsoptionen

An dieser Stelle konnen nur die zentralen Ergeb-
nisse und Empfehlungen wiedergegeben werden.
Eine angemessen detaillierte Beschreibung bietet
der iiber 500 Seiten starke Endbericht des Pro-
jekts. Die Kombination aus Perspektiven ver-
schiedener Féacher und der beschriebene Metho-
den-Mix ermoglichte eine systematische Ord-
nung und Bewertung der vorhandenen Normen
und ihrer Kontexte. Die MaBBnahmen zur Kor-
ruptionsbekdmpfung lassen sich, so ein zentrales
Ergebnis der Studie, in vier Dimensionen bzw.
Kategorien von Handlungsoptionen einordnen:
Integritdt, Kontrolle, Transparenz, Sanktionen.
Entlang dieser durch die Studie entwickelten Ka-
tegorien konnten bestehende Regelungen und
Kontexte beurteilt und neue Strategien vorge-
schlagen werden.

4.1.1. Integritiit

Integritdt ist ein komplexer Begriff, der eng die
Ubereinstimmung zwischen abstrakt formulier-
ten Werten und tatsdchlicher Lebenspraxis be-
zeichnet. In dieser Sichtweise ist einerseits eine
Person zum Teil selbst dafiir verantwortlich, sich
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integer zu verhalten. Teilweise hidngt Integritit
aber auch von den gesellschaftlichen Lebensbe-
dingungen ab. Ziel von Antikorruptionsmafinah-
men, die ein korruptionsresistentes Umfeld staat-
licher Entscheidungsabldufe bewirken sollen, ist
es daher, die Akteure innerhalb des 6ffentlichen
Sektors frithzeitig fiir die Gefahren der Korrup-
tion zu sensibilisieren und gegeniiber Korruption
Zu immunisieren sowie einen korruptionsresis-
tenten organisatorischen Handlungsrahmen zu
schaffen. In den Blick geraten hier auf der einen
Seite die Werte, Normen und Denkhaltungen,
die Einstellungen und das Verhalten aller Akteu-
re sowie auf der anderen Seite die Organisati-
onsstrukturen und die Verfahrensgestaltung in-
nerhalb der staatlichen Institutionen, die den
Handlungsrahmen der Akteure vorgeben.

Der erste Aspekt zielt darauf, Korruptionspra-
ventionsiiberlegungen in das Berufsverstindnis
und die Arbeitskultur der Akteure zu integrieren,
indem die Achtung bestimmter Werte, wie Un-
bestechlichkeit und Transparenz, als Forderung
des eigenen Gewissens im Rahmen der Diens-
tethik verankert werden. Dies kann durch Infor-
mation, Offentlichkeitsarbeit, Verbesserung der
Fiihrungskultur, Mitarbeiterentwicklung, Ausbau
einer Lob- und Anerkennungskultur, gezielte
Ausbildungsangebote usw. positiv beeinflusst
werden. In Betracht kommen hier unter anderem
Bemiihungen, die darauf abzielen

- innerhalb der Institution unter Beteiligung
moglichst vieler Zugehoriger fiir ethische
Regeln oder Verhaltenskodizes (beispiels-
weise zu sensiblen Themen wie Befangen-
heit, Geschenkannahme, Nebenbeschaftigun-
gen, Vortragstdtigkeiten) einen Grundkon-
sens herzustellen und praktische Empfehlun-
gen zu erarbeiten;

+ durch gewissenhafte Auswahl und stindige
Weiterbildung der Mitarbeiter Kompetenz
und Verantwortlichkeit zu starken;

« Dbereits durch friihzeitige Ausbildungsmal-
nahmen in der fachlichen Grundausbildung
bei neueintretenden Mitarbeitern fiir eine
Verankerung von Korruptionspraventions-
iiberlegungen in dem Berufsverstindnis Sor-
ge zu tragen,
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« durch Aus- und stindige Weiterbildung die
Fihrungskrifte zu befdhigen, mogliche An-
zeichen fiir Korruption zu erkennen, dagegen
wirksam aufzutreten und darin zu bestirken,
in jeder Situation vorbildliches Verhalten zu
zeigen;

durch Steigerung der Mitarbeiterzufrieden-
heit und -motivation die ethische Grundhal-
tung der Unbestechlichkeit in dem Bewusst-
sein moglichst vieler zu verankern (z.B.
durch ein als gerecht empfundenes leistungs-
gerechtes Lohn- und Gehaltsystem, durch
einen die Eigenverantwortlichkeit fordern-
den Aufgabenzuschnitt und selbstbestimm-
tes Arbeiten, durch Steigerung des Selbst-
wertgefiihls durch Lob und Anerkennung).

Der zweite Aspekt betrifft die Integrititsforde-
rung innerhalb der Organisation, vor allem bezo-
gen auf Verfahrensabldufe. Klare Zustindig-
keitsregeln, eine effiziente, transparente und
qualititsgesicherte Ablauforganisation sowie op-
timale Rahmenbedingungen fiir die Arbeit, so-
wohl in der Gestaltung, als auch in der Ausstat-
tung des Arbeitsplatzes, geraten hier in den
Blick.

Fiir das Funktionieren einer demokratisch und
rechtsstaatlich organisierten Gesellschaft gilt es,
die Integritit des Einzelnen wie der Institutionen
zu stirken. Angesichts dessen ist Integritdt nicht
nur ein Frage des Wertebewusstseins, die Ange-
legenheit des Einzelnen, der Amtstréger, Politi-
ker und Parlamentarier. Integritdt bedarf auch
notwendiger Anpassungen auf struktureller Ebe-
ne, einer Implementierung in die Organisations-
und Amtskultur. Integritdt muss das allgemeine
Verstdndnis pragen und unterstiitzt werden durch
konkrete MaBBnahmen und Regeln.

4.1.2. Kontrolle

Kontrollinstitutionen und Kontrollmechanismen
dienen der Gewdhrleistung und Verbesserung
staatlicher Entscheidungsprozesse, die darauf
zielen, recht- und zweckmaBige, im 6ffentlichen
Interesse liegende, verhidltnismiBige Entschei-
dungen hervorzubringen. In diesem Sinne ist
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Kontrolle eine nichtdelegierbare Aufgabe von
Vorgesetzten, Aufsichts- und Kontrollorganen
und umfasst sowohl die Uberpriifung des Ver-
fahrens als auch des Ergebnisses der Entschei-
dungsfindung sowie das Veranlassen von Kor-
rekturmafBnahmen und, wenn von den Kompe-
tenzen umfasst und notwendig, das Verhidngen
von Sanktionen.

Es kann zwischen internen und externen Kon-
trollen unterschieden werden, wobei unter inter-
nen Kontrollmechanismen solche verstanden
werden sollen, die innerhalb der einzelnen Be-
horde institutionalisiert und in die behordlichen
Arbeitsabldufe integriert sind, also arbeitsbeglei-
tend erfolgen oder dem Arbeitsvollzug unmittel-
bar vor- oder nachgelagert sind. Externe Kon-
trolle wird demgegeniiber von auflerhalb der zu
kontrollierenden organisatorischen Einheit aus-
geiibt, d.h. die Kontrollaufgabe ist auf andere —
hier allerdings ebenfalls staatliche — iibergeord-
nete Rechtstrager, wie Aufsichts- und Kontroll-
behorden, iibertragen.

Dabei bestehen sowohl interne als auch externe
Kontrollsysteme aus systematisch gestalteten or-
ganisatorischen Maflnahmen und Kontrollen zur
Einhaltung von Gesetzen, Richtlinien und zur
Abwehr von Schiden, die durch das eigene Per-
sonal oder Dritte verursacht werden konnen. Die
Kontrollsysteme konnen Aktivitidten ebenso wie
Einrichtungen umfassen.

Als interne Kontrollaktivititen kommen z.B.
schriftliche oder miindliche Weisungen zum
Umgang mit personenbezogenen Daten oder zur
Abwehr illegaler Vorgénge im Bereich der Mit-
telverwaltung oder auch die Einrichtung des
Vieraugenprinzips bei Auftragsvergaben in Be-
tracht. Interne Kontrolleinrichtungen sind bei-
spielsweise die Internen Revisionen bei den ein-
zelnen Behorden, die Korruptions- oder Ethi-
kausschiisse der Parlamente, sofern sie der Kon-
trolle der parlamentsinternen Vorgénge dienen.
Rechnungshofe, zentrale Ombudsménner, Auf-
sichtsbehorden und spezielle Antikorruptionsbe-
horden gehoren demgegeniiber zu den externen
Kontrolleinrichtungen.

Kontrollmanahmen erfiillen dabei generell drei
Funktionen: erstens eine Vertrauensfunktion, in-
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dem sie im Sinne der organisatorischen Ent-
scheider, der iibergeordneten Instanzen und unter
Umstianden auch der Offentlichkeit ermitteln, ob
und gegebenenfalls dass Prozesse ordnungsge-
mal ablaufen, Gesetze und Verordnungen einge-
halten werden usw.; zweitens eine Prdventiv-
funktion, indem sie das Entdeckungsrisiko fiir
Personen, die nicht normgerecht handeln oder zu
handeln beabsichtigen, erhdhen; drittens eine /n-
formationsfunktion, indem sie durch Schaffung
von Transparenz liber Prozesse und Organisati-
onseinheiten zur Unterstiitzung der Entschei-
dungsfindung der Organisationsleitung beitra-
gen.

4.1.3. Transparenz

Der Begriff der Transparenz wird im Zusam-
menhang mit der Bekdmpfung von Korruption
hiufig verwendet; die wohl bekannteste private
Organisation zur Bekdmpfung von Korruption
— Transparency International — fiihrt ihn etwa in
ithrem Namen. Ungeachtet dieser groBen Ver-
breitung ist durchaus undeutlich, was genau mit
Transparenz gemeint ist. Im hier verstandenen
Sinne dienen MaBBnahmen der Transparenz einer
kontrollierbaren Gestaltung der Entscheidungs-
abldufe und -ergebnisse sowie deren Dokumen-
tation. Auch nach diesem Versténdnis bleibt der
Begriff der Transparenz aber voraussetzungs-
reich. Transparenz ist danach von verschiedenen
Faktoren abhidngig: zum einen von der Auswahl
der Informationen (was wird dokumentiert), von
der Qualitit der Informationen (vollstindig,
wabhr, klar, addquat) und von der Verwendung
der Informationen (von wem wird in welcher
Weise von der Dokumentation Gebrauch ge-
macht, Ermoglichung eines zeitgerechten und ef-
fektiven Zugangs).

In der Ausprigung der Vorhersehbarkeit und
Nachpriifbarkeit des Verwaltungshandelns fiir
die ,,Normunterworfenen ist eine transparente
Verwaltung im oOffentlichen Sektor vor allem
auch auf die Herstellung von Offentlichkeit ge-
richtet. Dies betrifft einerseits die Fragen, in
welchem Umfang und in welcher Weise die Biir-
ger von Daten, Entscheidungsablidufen, Akten

28

Alemann/Biécker/Schmidt — Politische Korruption im staatlichen Bereich der Mitgliedstaaten der EU

MIP 2008/09 15. Jhrg.

etc. Kenntnis nehmen konnen. Andererseits ist
es aber auch wichtig, die Korruptionsbekamp-
fung innerhalb des offentlichen Sektors mit in-
terner und externer Offentlichkeitsarbeit zu un-
terstiitzen und zu begleiten. Das Veroffentlichen
der Antikorruptionsbemiihungen kann Signal-
wirkung gegeniiber Biirgern und Wirtschaft ent-
falten sowie Integrititsverlust und Rufschédi-
gung des Offentlichen Sektors begrenzen helfen,
indem Werte und Normen der Institution und
seiner Mitglieder an die jeweilige Zielgruppe
(Blirger, Wihler) kommuniziert werden, wo-
durch deren Einstellung zum 6ffentlichen Sektor
allgemein sowie zur Korruption im besonderen
nachhaltig beeinflusst werden kann.

Allgemein kann durch Herstellung von Transpa-
renz und Offentlichkeit dem Versuch Einzelner,
die Situation durch Korruption zu beeinflussen,
Grenzen gesetzt werden. Transparenz und Of-
fentlichkeit helfen, inoffizielle Absprachen, die
Umgehung gesetzlich vorgeschriebener Verfah-
ren (z.B. Vergabeverfahren), die Abkiirzung
oder widerrechtliche Beschleunigung von Ver-
waltungsabldufen, das Erkaufen giinstiger Ent-
scheidungen zu verhindern: weil der Korruption
als ,,Handeln im Verborgenen* der Nahrboden
entzogen wird.

4.1.4. Sanktionen

Der Begriff Sanktionen bezeichnet in der Sozio-
logie Formen der Organisation von sozialen Pro-
zessen und hat in dieser Betrachtung eine neutra-
le Bedeutung, d.h. er wird sowohl fiir negative
als auch fiir positive Handlungskonsequenzen
verwendet. In diesem Sinne wiren Belobigun-
gen, anerkennende Bemerkungen oder eine Be-
forderung auch "Sanktionen". Diese Art positive
Handlungskonsequenzen sollen hier allerdings
nicht dem Bereich der Sanktionen, sondern — aus
Sicht der Korruptionsforschung zutreffender —
den MaBnahmen einer korruptionsresistenten
Umfeldgestaltung zugerechnet werden.

Der Begriff Sanktionen soll vielmehr, so wie in
der Rechtswissenschaft iiblich und es auch der
allgemeine Sprachgebrauch nahe legt, als Reak-
tion auf einen Normbruch ausschlielich negati-
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ve Handlungskonsequenzen umfassen. Diese al-
lerdings in einem umfassenden Sinne, so dass
nicht nur Strafen, GeldbuBBen oder Kiindigungen
hierunter zu verstehen sind, sondern jede Art
von negativen Reaktionen der Umgebung auf
das Handeln von Menschen, also auch negative
Leistungsbeurteilungen, Kritik oder Missbilli-
gung.

Sanktionen sollen das Verhalten von Personen in
einer Weise beeinflussen, dass nicht normge-
rechtes Handeln an Attraktivitit verliert. Zieht
ein bestimmtes Verhalten negative Reaktionen
der Umgebung auf sich, wird die handelnde Per-
son entmutigt. Deshalb steht zu erwarten, dass
das unerwiinschte Verhalten seltener wird, bes-
tenfalls sogar ganz unterbleibt. Wichtiger Ein-
flussfaktor fiir die erwiinschte Verhaltensidnde-
rung bzw. -anpassung ist die RegelmaBigkeit,
mit der von Sanktionen Gebrauch gemacht wird.
An eine stete RegelméBigkeit bei der Sanktionie-
rung eines bestimmten Verhaltens ist die Erwar-
tung gekniipft, dass die negativen Handlungs-
konsequenzen die Handelnden dauerhaft zu
normgerechtem Verhalten bewegen konnen.

4.1.5. Interdependenz der Dimensionen Inte-
gritit, Kontrolle, Transparenz, Sanktionen

Die verschiedenen Handlungsoptionen stehen
nicht beziehungslos nebeneinander, vielmehr be-
dingen sie sich teilweise gegenseitig, setzen ein-
ander voraus oder haben Auswirkungen aufein-
ander. So kann Kontrolle ohne Transparenz nicht
stattfinden. Die Offentlichkeit, verstanden als
Adressat transparenter Verfahren und Entschei-
dungen, ist ihrerseits Kontrollinstitution. Kon-
trolle kann als Priventionsmafnahme im Ein-
klang mit einer zu entwickelnden Integritatskul-
tur stehen. Sachgerechte und in verniinftigem
Umfang eingefiihrte Kontrollen kénnen Unver-
antwortlichkeiten, Leistungsabfall und eine Ge-
ringschdtzung der eigenen Arbeit verhindern hel-
fen. Andererseits vermogen Uberreglementierun-
gen und eine zu hohe Kontrolldichte zu Demoti-
vation, einer allgemeinen Misstrauenskultur,
dem Verlust an Eigenverantwortlichkeit und da-
mit einer mangelnden Identifikation mit der ei-
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genen Arbeit zu fithren. Der Weg zu einer ver-
niinftigen Priifungskultur innerhalb des offentli-
chen Sektors, die diese Zielkonflikte ausbalan-
ciert, kann auch tuiber das Ethik- und Wertemana-
gement fithren. Die fiir die Integritit des Einzel-
nen wie der Organisation mafigeblichen Aspekte
wie Wissen, Vertrauen und hohe ethische Stan-
dards erginzen als informelle KontrollmaBnah-
men die formellen wie Rechts- und Fachaufsicht,
finanzielle Kontrollen und Weisungen. Durch
Kontrollen aufgedecktes Fehlverhalten zieht in
aller Regel Sanktionen nach sich. Gleiches kann
hinsichtlich der Nichtbeachtung von Integritéts-
standards gelten.

Diese Interdependenzen sind zwar bei ndherer
Betrachtung oft offensichtlich, scheinen bislang
aber —wie auch die Auswertung der Léanderbe-
richte ergeben hat — wenig bis gar nicht in die
Uberlegungen, auf welche Weise den Gefahren
der Korruption entgegenzuwirken ist, eingeflos-
sen zu sein. Es entstand der Eindruck, dass die
Korruptionspriavention und -bekdmpfung kaum
einer iibergeordneten Vorstellung von einer
wechselseitigen Verstarkung oder Unterstiitzung
folgt und damit einem strukturell konsequenten
Vorgehen entspricht. Vielmehr werden haufig
punktuell und uniibersichtlich fiir die verschie-
densten Handlungszusammenhénge MafB3nahmen
ergriffen, ohne dass diese in ihren Auswirkungen
aufeinander einer ndheren Betrachtung unter-
zogen werden.

Eine konsequente Einbeziehung dieser wechsel-
seitigen Abhéngigkeiten in die MaBnahmenkata-
loge der Korruptionspravention und -bekédmp-
fung der Mitgliedstaaten bedeutete einen wichti-
gen Schritt in Richtung der Entwicklung einer —
letztlich gemeineuropéischen — Antikorruptions-
strategie. Eine zentrale, offentlich zugingliche
Erfassung der Antikorruptionsmafinahmen der
EU-Mitgliedstaaten konnte hier fruchtbar ge-
macht werden. Generell kommen Verflechtun-
gen zwischen allen Handlungsoptionen in Be-
tracht. Allerdings haben nicht alle konkreten
MaBnahmen und Regeln unmittelbare Auswir-
kungen auf alle anderen Handlungsoptionen.

Die Einfilhrung, Ausgestaltung und konkrete
Umsetzung von  Antikorruptionsmafinahmen
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sind auf eine iibergeordnete, systematische, sys-
temisch und gleichzeitig handlungsorientierte
Planung angewiesen, sollen einzelne Malinah-
men in gewlinschter Weise wirken und nicht gar
kontraproduktiv sein. Vor diesem Hintergrund
wurden die mitgliedsstaatlichen Mallnahmen un-
ter dem verdnderten Blickwinkel von Neuem un-
tersucht.

4.2. Starke Heterogenitit der Bekimpfung
und Privention von Korruption

Eine Einordnung der mitgliedstaatlichen Anti-
korruptionsmafinahmen in die Kategorien der
vier zuvor geschilderten Handlungsoptionen ver-
spricht eine bessere Ubersicht und erlaubt bis zu
einem bestimmten Grad eine Bewertung der mit-
gliedstaatlichen Antikorruptionsstrategien. Die
Darstellung kann hier nur sehr verkiirzt erfolgen.

Die Aufmerksamkeit richtet sich dabei allein auf
die spezifischen Antikorruptionsmafinahmen,
wohingegen allgemeine RechtméBigkeitskontrol-
len, die zwar auch, aber eben nicht gezielt Kor-
ruption in den Blick nehmen, auBler Betracht

bleiben.

Dabei werden die mitgliedstaatlichen Aktivititen
der Korruptionspravention und -bekdmpfung be-
zogen auf den offentlichen Dienst und die Parla-
mente bzw. Abgeordneten ndher beleuchtet. Die
politischen Amtstrager werden dagegen ebenso
wie die politischen Parteien nicht einbezogen:
Erstere, weil sie nach den mitgliedstaatlichen
Regelungen ohnehin den fiir den offentlichen
Dienst und/oder den Abgeordneten geltenden
Bestimmungen unterworfen sind; letztere, weil
thre Sonderstellung innerhalb des staatlichen Be-
reichs einer vergleichenden Auswertung in einer
Gesamtbetrachtung entgegensteht.

Die Zuordnung der von den Experten beschrie-
benen Institutionen, die der Korruptionspriaventi-
on und -bekdmpfung dienen, zu Maflnahmen der
Kontrolle bzw. der Integritdt gestaltete sich mit-
unter schwierig, da die Kompetenzen der Ein-
richtungen im Detail mitunter nur liickenhaft be-
schrieben und/oder nur schwer zu ermitteln wa-
ren. Generell wurden solche Einrichtungen, die
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eigene Ermittlungsbefugnisse und unter Umstén-
den dariiber hinausgehende Exekutivbefugnisse
haben, entsprechend der Erlduterung zu den
Handlungsoptionen, der Kontrolle zugeordnet,
die Einrichtungen mit ausschlieBlich beratenden
und unterstiitzenden Funktionen dagegen der In-
tegritit. Sofern FEinrichtungen explizit beide
Funktionen erfiillen, werden sie auch bei beiden
Handlungsoptionen aufgefiihrt.
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Tabelle 1 Spezifische Antikorruptionsmafinahmen in den Mitgliedstaaten: Offentlicher Dienst (1)

Alemann/Bécker/Schmidt — Politische Korruption im staatlichen Bereich der Mitgliedstaaten der EU

Offentlicher Dienst

Mitglied-
staat Kontrolle Transparenz Integritit Sanktionen
. . . . allgemeine Informati- . N Strafrecht, Disziplinar-
Belgien keine spezielle Behorde onsfreiheit Integrity Monitoring Department recht
Dinemark  keine spezielle Behorde ?)lrflfrr:iilgif Informati- interne Verhaltensrichtlinien Strafrecht
Deutsch- keine spezielle Behorde (teilweise  allgemeine Informati- iiberwiceend interne Verhaltensrichtlinien Strafrecht, Disziplinar-
land lokale Antikorruptionsbeauftragte) —onsfreiheit & recht
Estland keine spezielle Behorde allgem‘e]r{e Informati- Public Service Code of Ethics Strafrecht, Disziplinar-
onsfreiheit recht
Finnland keine spezielle Behorde 235%22;? Informati- keine speziellen Mafinahmen Strafrecht
Service central de prévention de la
corruption; allgemeine Informati- vereinzelt interne Verhaltensrichtlinien; Strafrecht, Disziplinar-
Frankreich P >
Brigade centrale de lutte contre la onsfreiheit vereinzelt lokale Ethik-Kommissionen recht
corruption
Griechen- keine spezielle Behorde allgemelqe Informati- Public Servants Code Strafrecht, Disziplinar-
land onsfreiheit recht
GroBbri- keine spezielle Behorde allgemeine Informati- Committee on Standards in Public Life; Strafrecht, Disziplinar-
tannien onsfreiheit allgemeine Verhaltensrichtlinien recht
allgemeine Informati-
onsfreiheit; Standards in Public Office Commission;
Offenlegung Vermd-  Ethics in Public Office Acts 1995 und
gen fur hohere Beam-  2001; T
Irland keine spezielle Behorde te (6ffentlich); Str;frecht, Disziplinar
Standards in Public Office Act 2001; recht
Offenlegung Verbin-
dung zu privaten Un- inil Service Code of Standards and Beha-
ternehmen (nicht 6f=  viour 2004
fentlich)
allgemeine Verhaltensrichtlinien (Rechts-
verordnung);
Italien Hochkommissar fiir Korruptions- allgemeine Informati- ) . ) _ Strafrecht, Disziplinar-
prévention und -verhinderung onsfreiheit befristetes Beschftigungsverbot in der Pri-  recht
vatwirtschaft fiir hohere Beamte nach Be-
endigung der Dienstzeit
Biiro zur Vorbeugung und Be- allgemeine Informati-
Lettland kampfung der Korruption; onsfreiheit; allgemeine Verhaltensrichtlinien (Gesetz); Strafrecht, Disziplinar-
ettlan Committee on Supervising the Pre-  Offenlegung erhalte- interne Verhaltensrichtlinien recht
vention and Combating of Corrup-  ner Geschenke (nicht
tion offentlich)
Internal ethics Commissions;
Special Investigation Service;
Litauen Interdepartmental Commission for  allgemeine Informati- allgemeine Verhaltensrichtlinien (Gesetz);  gyrafrecht, Disziplinar-
Coordinating the Fight against Cor- ©onsfreiheit Schulungen (Gesetz); recht
ruption
P interne Verhaltensrichtlinien
keine allgemeine In-
formationsfreiheit; o
Il;::gem- keine spezielle Behorde Anzeigepflicht fiir In- keine speziellen Ma3nahmen rSetz?irecht, Disziplinar-
teressenkonflikte
(nicht 6ffentlich)

(Quelle: eigene Darstellung)
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Tabelle 2 Spezifische Antikorruptionsmafinahmen in den Mitgliedstaaten: Offentlicher Dienst (2)

Offentlicher Dienst

Mitglied-
staat i .
Kontrolle Transparenz Integritit Sanktionen
keine allgemeine Informations-  Stindiger Ausschuss gegen Korruption;
Lo freiheit (aber weitgehende In- ) )
Malta Standiger Ausschuss ge-  formationsrechte der Presse); allgemeine (Gesetz) und interne Verhal- Strafrecht, Disziplinarrecht
gen Korruption tensrichtlinien; >
Anzeigepflicht fiir Interessen-
konflikte (nicht 6ffentlich) Schulungen
Richtlinienkataloge zu Integri-
Nieder- Integrititsbeauftragte; In- allgemeine Informations- titsmafnahmen (gesetzliche Pflicht zur Strafrecht. Disziplinarrecht
lande tegrititsstellen freiheit Erstellung fiir jede 6ffentliche Einrich- ? p
tung)
allgemeine Informations-
S P _ freiheit; P : _
Os‘t(;lr- Bur}(; fur Interne Angele {Buro glr Interne ﬁn}%ell.eg_enhelten (Schu Strafrecht, Disziplinarrecht
reic genheiten Offenlegung erhaltener Ge- ung, Beratung, Richtlinien)
schenke (nicht 6ffentlich);
7 . ) allgemeine Informations-
en];r"a es ntikorrupt- freiheit; teilweise Offenlegung  allgemeine Ethikrichtlinie;
Polen 0onsouro; zusitzliches Einkommen aus o S Strafrecht, Disziplinarrecht
lokale Ethikberater Nebentitigkeiten (teilweise 6f-  teilweise interne Verhaltensrichtlinien
fentlich)
keine spezielle Behorde Disciplinary Statute of the Public Service
(eine 1983 eingerichtete  allgemeine Informations- (Gesetz); Lo
Portugal Behérde wurde 1986 fretheit Strafrecht, Disziplinarrecht
wieder aufgeldst) allgemeine Verhaltensrichtlinie
; f e interne Verhaltensrichtlinien;
ﬁchwe keine spezielle Behorde ‘g”gﬁ‘*.‘e‘“e Informations Strafrecht, Disziplinarrecht
en retheit Schulungen
Nationales Programm zur Korruptionsbe-
kampfung;
keine spezielle Behorde . o
(Antikorruptions-Netz- allgemeine Ethikrichtlinien;
Slowakei K I Tusti allgemeine Informations- Strafrecht. Diszioli b
owakei werk von Innen-, Justiz- . = interne Ethikrichtlinien: trafrecht, Disziplinarrecht
ministerium und Staats-
anwaltschaft) befristetes Beschéftigungsverbot in der
Privatwirtschaft fiir leitende Beamte nach
Beendigung der Dienstzeit
Prevention of Corruption Act;
o ) ) ) Resolution on Prevention of Corruption
S!owe- I'(ommlussmn' fiir Korrup- allgemelne Informations- Act; Strafrecht, Disziplinarrecht
nien tionspravention freiheit
Public Servants Act;
Verhaltensrichtlinien
Spanien  keine spezielle Behorde ?rll%ﬁgflne Informations- keine speziellen Mafinahmen Strafrecht, Disziplinarrecht
. . . allgemeine Ethikrichtlinie;
Tsche- keine spezielle Behorde allgemeine Informations-
. (vereinzelt lokale Anti- gem vereinzelt interne Ethikrichtlinien; Strafrecht
chien K . freiheit
orruptionsbeauftragte) .. . . .
Civil Service Act (in Vorbereitung)
allgemeine Informations-
Ungarn  Keine spezielle Behorde freiheit; Offenlegung Vermo- keine speziellen Maflnahmen Strafrecht
gen und Unvereinbarkeiten
(offentlich)
Keine spezielle Behorde . . . . . .
Zypern (Coordinating Body Keine allgemeine Informati- Public Service Law (mit Verhal- Strafrecht, Disziplinarrecht

Against Corruption)

onsfreiheit

tensrichtlinien)

(Quelle: eigene Darstellung)
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Tabelle 3 Spezifische Antikorruptionsmafnahmen in den Mitgliedstaaten: Parlament/ Abgeordnete (1)

Parlament/Abgeordnete

Mitglied-
staat
Kontrolle Transparenz Integritit Sanktionen
. . . . Offenlegung Nebentitigkeiten Deontological Commission of the llgemeines Strafrecht;
Belgien keine spezielle Institution und Verdienst (nicht 6ffent- Flemish C .
lich) emish Community Kiirzung Beziige
z?::le{- keine spezielle Institution keine speziellen Manahmen  keine speziellen MaBnahmen allgemeines Strafrecht
Abgeordnetenbestechung; Mandats-
Deutsch- Offenlegung zusitzlicher Ver- verlust
1 l:i keine spezielle Institution dienst in der Summe (6ffent- Verhaltensrichtlinien
an lich) BuBgeld bei VerstoB gegen Offenle-
gung
Select Committee on the w1 .
Estland  Application of Anti-Cor- Offenlegqng Ne'l‘aentat%gkelten Verhaltensrichtlinien allgemeines Strafrecht, Mandatsver-
. und Verdienst (6ffentlich) lust
ruption Act
Offenlegung zusétzlicher Ver-
Finnland keine spezielle Institution dienst iiber 6ffentlich zugéing-  keine speziellen Malnahmen Abgeordnetenbestechung
liche Steuererklérung
Offenlegung Vermogen und
Fr'ank- keine spezielle Institution w1}'tsche'1ft11che Betelhgungen keine speziellen MaBnahmen allgemeines Strafrecht, Mandatsver-
reich bei Beginn und Beendigung lust
des Mandats (nicht 6ffentlich)
Grie- Permanent Committee on o .
chen- Tnstitutions and Transpa- foenlegung Z}lsatzllcher Ver- keine speziellen MaBnahmen allgemeines Strafrecht, Mandatsver-
dienst (6ffentlich) lust
land rancy
Grofibri- Parliamentary Commis-  Offenlegung Nebentitigkeiten e
tannien sioner for Standards und Verdienst (6ffentlich) Verhaltensrichtlinien Abgeordnetenbestechung
allgemeines Strafrecht;
. . - Offenlegung Nebentdtigkeiten o bei Verletzung der Verhal-
Irland keine spezielle Institution und Verdienst (6ffentlich) Verhaltensrichtlinien tensrichtlinien und Offenle-
gungspflichten Freiheits-, Geldstrafe,
Streichung oder Kiirzung der Beziige
. . . . Offenlegung Nebentitigkeiten . . .
Italien keine spezielle Institution und Verdienst (6ffentlich) keine speziellen Mafinahmen allgemeines Strafrecht
Mandate, Ethics and
Submissions Committee;
allgemeines Strafrecht, Mandatsver-
Defence, Internal Affairs N Verhaltensrichtlinien (Gesetz); lust;
. Offenlegung Vermdgen, Ne- e . . >
Lettland a_nd CormpFlon Preven- bentitigkeiten und Verdienst Beschaftlgungsverbot in Qer Pri- )
tion Committee; sffentlich vatwirtschaft nach Beendigung bei Verletzung der Verhal-
(6ffentlich) der Amtszeit tensrichtlinien Verwarnungen (6ffent-
Committee on Supervis- lich)
ing the Prevention and
Combating of Corruption
Commission for Ethics
and Procedures; o e ;-
Litauen l(()ffenlegur}l%fkorll}p}llettes Ein Verhaltensrichtlinien in Vorberei allgemeines Strafrecht
Anticorruption Commis-  Kommen (5ffentlich) tung
sion
Offenlegung finanzieller Zu- .
:;:;;gem— keine spezielle Institution wendungen, Nebentdtigkeiten — keine speziellen Manahmen Cet;lg;:;rdnetenbestechung, Mandats-

und Verdienst (6ffentlich)

(Quelle:

eigene Darstellung)
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Tabelle 4 Spezifische Antikorruptionsmafnahmen in den Mitgliedstaaten: Parlament/ Abgeordnete (2)

Parlament/Abgeordnete

Mitglied-
staat
Kontrolle Transparenz Integritit Sanktionen
Malta keine spezielle Institution keine speziellen Mafnahmen Verhaltensrichtlinien allgemeines Strafrecht
Offenlegung zusitzlicher Ver- allgemeines Strafrecht, Mandatsver-
. ) . Soo0 . lust;
]l\lleder keine spezielle Institution (\1/161’15t“(1‘110ht qffen.thcklgfund keine speziellen Mafinahmen
ande v ermogen (te1 weise Offent- bei Verletzung der Offenle-
lich) gungspflichten Kiirzung der Beziige
. Bundesverfassungsgesetz iiber allgemeines Strafrecht;
Os‘ter- Unvereinbarkeitsaus- foenlegung zpséitzlicher Ver- die Begrenzung von Beziigen 6 fandatsverlust bei Missbrauch des
reich schuss dienst (6ffentlich) fgnthcher Funktiondre; Unver- Amtes in gewinnsiichtiger Absicht
einbarkeitsgesetz (gesetzlicher Tatbestand)
Ausschuss fiir Ethik/In-  Offenlegung zusétzlicher Ver- Gesetz iiber die Erf‘ullur}g des .
Polen s . > . Mandats der Mandatstrédger und ~ allgemeines Strafrecht
tegritét dienst (6ffentlich)
des Senators
Offenlegung zusétzlicher Ver-
Portugal Parharr}entary Ethics dienst, wirtschaftliche Betellﬂl- Statute of MPs Abgeordnetenbestechung
Committee gungen und Zuwendungen (6f-
fentlich)
freiwillige Offenlegung Neben- .
Schwe- keine spezielle Institution titigkeiten und Verdienst (6f-  keine speziellen Maflnahmen Abgeordnetenbestechung; Mandats-
den . verlust
fentlich)
. Gesetz {iber den Schutz des 6f- allgemeines Strafrecht,
Unvereinbarkeitsaus- Offenlegung Vermgen, Ne- fentlichen Interesses bei der Aus- :
Slowakei h bentdtigkeiten und Verdienst ibune der Funktion &ffentlich bei Verletzung der Offenle-
schuss &ffentlich ubung der Funktion offenthcher gy 95pflichten BuBgeld und/ oder
( ) Funkt
unktionare Mandatsverlust
Slowe- Commission under the Offenlegung zusétzlicher Ver-
nien Prevention of Corruption  dienst und Vermdgen (6ffent-  Prevention of Corruption Act Abgeordnetenbestechung
Act lich)
keine speziellen MaBBnahmen .
Spanien  keine spezielle Institution (aber weitgehende Inkompati-  Keine speziellen Mainahmen élﬁgeotrdnetenbestechung, Mandats-
bilititen) erius
Offenlegung Zuwendungen,
Ts.c he- keine spezielle Institution Vermbgen, Nebentatigketen, Act on the Conflict of Interests allgemeines Strafrecht
chien Interessenverflechtungen und
Verdienst (6ffentlich)
Offenlegung Vermogen, Ne-
Ungarn  keine spezielle Institution benta}t} gkeiten, w1rtscha.fthche keine speziellen Mafinahmen allgemeines Strafrecht
Beteiligungen und Verdienst
(offentlich)
tsel::e(():;a})zl((:)ll;iz tﬁ)(r)lnzarrrll(llt- Offenlegung finanzieller Ver- Abgeordnetenbestechung;
Zypern hiltnisse (Gesetz) (nicht 6f- keine speziellen Maflnahmen

Examination of Financial
Interests

fentlich)

Sanktionen bei Verletzung der Offen-
legungspflichten

(Quelle: eigene Darstellung)
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Vorstehende Ubersichten (Tabellen 1-4) zeigen
den in der vergleichenden Auswertung der Lén-
derberichte gewonnenen Findruck, dass die mit-
gliedstaatlichen ~ Antikorruptionsbestrebungen
von deutlicher Heterogenitdt geprigt sind. Dass
sich diese Heterogenitdt nicht nur auf die kon-
kreten EinzelmaBnahmen und deren Ausgestal-
tung im Detail erstreckt, sondern auch in Bezug
auf die von den einzelnen Mitgliedstaaten ver-
folgte Antikorruptionsstrategie festzustellen ist,
belegt den aus europdischer Sicht gegebenen
Handlungsbedarf.

Einige wenige Staaten sind durchgingig aktiv,
so vor allem Lettland und Osterreich. Wihrend
Osterreich eine komprimierte und zentralisierte
Vorgehensweise gewdhlt hat und eine konse-
quente Linie der Korruptionspravention und -be-
kdampfung, sowohl bezogen auf den offentlichen
Dienst als auch die Abgeordneten, verfolgt, wir-
ken die Aktivitdten in Lettland weniger komplex
und ungezielter. Sowohl fiir den oOffentlichen
Dienst als auch innerhalb der Parlamente existie-
ren gleich mehrere Kontrolleinrichtungen, deren
Aufgaben speziell in der Korruptionspravention
und -bekdmpfung liegen. Eine verstreute und
zersplitterte Aufgabenverteilung erschwert je-
doch eindeutige Kompetenzzuordnungen, erhoht
die Wahrscheinlichkeit von Kompetenzliicken
und kann Kooperations- und Abstimmungspro-
bleme zwischen den Institutionen verursachen.
Eine Vielzahl an Institutionen, allgemeinen Vor-
schriften und Sonderregelungen konnte zu einer
ineffizienten Organisationsstruktur der Verwal-
tungen selbst fiihren, die Korruption wiederum
begiinstigt. Im Falle Lettlands allerdings scheint
sich diese Beflirchtung (noch) nicht zu bestti-
gen. Das Ranking Lettlands im CPI von Trans-
parency International hat sich seit dem Jahr
2003, in dem es noch Platz 57 belegte, stetig ver-
bessert (2004 Platz 57, 2005 Platz 51, 2006 Platz
49)*2, Offenbar hat Lettland mit seinen vielfalti-
gen Aktivititen einen Weg eingeschlagen, der
im Bewusstsein der Bevdlkerung zu einer positi-

32 In den Jahren 2007 (Platz 51) und 2008 (Platz 52) hat
Lettland jedoch keine weiteren deutlichen Verbesse-
rungen erzielen kdnnen. Doch wurden im Zeitraum von
2004 bis 2008 auch immer mehr Linder in das Ran-
king aufgenommen (2004: 145 Lénder, 2005: 158,
2006: 163, 2007: 179, 2008: 180).
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veren Wahrnehmung des oOffentlichen Sektors
geflihrt hat. Ob es sich hierbei um einen nachhal-
tigen Wertewandel handelt, der die politische
Kultur Lettlands auf Dauer pragen und eine all-
gemeine Anti-Korruptions-Ethik anstofen kann,
wird sich im Laufe der Zeit erst noch erweisen
missen.

Auf einem &hnlichen Weg wie Lettland sind
auch die meisten anderen osteuropdischen Mit-
gliedstaaten, insbesondere Litauen, Polen, die
Slowakei und auch Slowenien. Die Einrichtung
gleich mehrerer Institutionen, der Erlass zahlrei-
cher auf Korruptionspravention und -bekdmp-
fung zielender Gesetze und Verhaltensrichtlinien
erklart sich teilweise sicherlich vor dem Hinter-
grund, dass es sich um junge Demokratien han-
delt. Der politische Umbruch bietet auf der einen
Seite die Chance, den Staat und seine Institutio-
nen zu reformieren und neu zu gestalten. Hier-
durch eroffnet sich ein groBerer Spielraum da-
hingehend, in die Gestaltung gerade auch Institu-
tionen der Korruptionspravention und -bekdmp-
fung von vornherein zu integrieren. Auf der an-
deren Seite ist in all den reformierten oder neu
geschaffenen Organisationen und Institutionen
bezogen auf Aufbau, Arbeitsweisen, Offentlich-
keitsarbeit usw. ein Beratungs-, Informations-
und Lernbedarf zu stillen, was sich dann in um-
fang- und zahlreichen Gesetzen, Richtlinien und
Verordnungen niederschldgt. Gleichzeitig tragen
die jungen Demokratien aus Sicht der Korrupti-
onsforschung schwer an dem Verméchtnis der
vormals sozialistischen Gesellschaftssysteme,
die eine grundlegend verschiedene Rahmensitua-
tion fiir das Handeln von Akteuren mit sich
brachten. Mangelnde Rechtsstaatlichkeit, schwa-
che Offentlichkeit, biirokratisch gesteuerte Plan-
wirtschaft und das Parteienmonopol begiinstig-
ten Beziehungswirtschaft und Korruption, die
Akzeptanz staatlicher Regeln war wenig ausge-
pragt und die Notwendigkeit ihrer Umgehung,
wollte man ,,zu etwas kommen*, verbreitet aner-
kannt. Die Uberwindung dieser strukturell-insti-
tutionellen Merkmale des Staatssozialismus und
der aufgrund dessen erlernten und tradierten
Verhaltensmuster kann sich nicht ,,iiber Nacht®,
sondern nur durch einen — langsamen — Mentali-
taitswandel vollziehen. Dariiber hinaus bot die ra-
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dikale Erneuerung der osteuropidischen Gesell-
schaften, gepragt von dem Zerfall alter Macht-
strukturen und der Hinwendung zur Marktwirt-
schaft, neue Gelegenheitsstrukturen. Gleichwohl
und gerade deshalb sind die verstirkten Antikor-
ruptionsaktivitdten unzweifelhaft Ausdruck der
unbeirrten und festen Absicht der osteuropii-
schen Mitgliedstaaten, den Gefahren der Korrup-
tion mit allen verfiigbaren Mitteln entgegenzu-
treten.

In auffallendem Gegensatz hierzu ergreifen eini-
ge Lander kaum spezifische Antikorruptions-
malBnahmen. Vor allem die nordischen Lénder
(Dénemark, Finnland und Schweden) sind hier
zu nennen. Das Transparenzprinzip gilt dort in
einem sehr umfassenden Sinne und bedarf zu
seiner Umsetzung héufig nicht einmal einer ge-
setzlichen Vorgabe, wie sich anhand der in
Schweden praktizierten Verdffentlichung der
Nebentétigkeiten und des Einkommens der Ab-
geordneten ebenso wie der Rechenschaftsberich-
te politischer Parteien auf freiwilliger Basis
zeigt. Trotz dieser Zurilickhaltung beim Einsatz
spezifischer AntikorruptionsmafBinahmen belegen
die nordischen Léander im jéhrlichen Korrupti-
onsbericht von Transparency International regel-
miBig Spitzenplitze im CPI.

Hierfiir gibt es mehrere Erkldrungsansitze. Zum
einen koénnen der Reichtum eines Landes, die
Verteilung des Lebensstandards, Rechtsstaatlich-
keit und Demokratie erkldrend herangezogen
und zu der Faustformel zusammengefasst wer-
den: je wohlhabender, gerechter und demokrati-
scher, umso weniger korrupt. Die nordischen
Lander mit ihrem relativen Wohlstand und dem
ausgebauten Sozialsystem konnen sich in dieser
Hinsicht zur Spitzengruppe zdhlen. Ein weiterer
Aspekt spielt hier allerdings eine nicht zu ver-
nachldssigende Rolle: die in den nordischen Lin-
dern gefestigte Tradition und politische Kultur,
in der dem Offentlichkeitsprinzip und der Infor-
mationsfreiheit ein besonders hoher Stellenwert
zukommt. In Schweden gilt bereits seit Einfiih-
rung des Pressefreiheitsgesetzes im Jahre 1766
das Prinzip der Verwaltungstransparenz, dass als
Offentlichkeitsprinzip (Offentlighetsprincip)
Eingang in die schwedische Verfassung gefun-
den hat und demzufolge alle Informationen und

36

Alemann/Biécker/Schmidt — Politische Korruption im staatlichen Bereich der Mitgliedstaaten der EU

MIP 2008/09 15. Jhrg.

Dokumente, die von einer Behorde hergestellt
oder empfangen wurden, fiir jedermann zugéng-
lich gemacht werden miissen. Finnland folgte
aus historischen Griinden (Finnland stand zu der
Zeit unter schwedischer Herrschaft) der schwe-
dischen Tradition des Pressefreiheitsgesetzes
von 1766. Danemark griff das Konzept Schwe-
dens nach dem 2. Weltkrieg auf, nicht zuletzt
aufgrund der Erfahrungen mit deutscher Beset-
zung und des Zusammenhanges zwischen Totali-
tarismus und staatlicher Geheimhaltung (Lov nr.
280 af 10.juni 1970 om offentlighed i forvaltnin-
gen, das auf eine 1958 eingesetzte Kommission
zuriickgeht), wenn auch wesentliche Verbesse-
rungen erst 1985 vorgenommen wurden (Lov om
offentlighed i forvaltningen. Lov nr. 572 af
19.december 1985, zuletzt ergénzt 1995). Diese
kulturellen und traditionellen Hintergriinde spie-
len bei der Verbreitung und gesellschaftlichen
Akzeptanz von Korruption sicher eine bedeuten-
de Rolle und in Kombination mit einem hohen
Wohlstand bei relativ groBer sozialer Gleichheit
und Sicherheit bieten die nordischen Gesell-
schaften alles in allem keinen Nahrboden fiir
Korruption. Die in den letzten Jahren einsetzen-
de Entwicklung in den anderen Mitgliedstaaten,
der Empfehlung des Europarates aus dem Jahre
1981 folgend (Recommendation No. R (81) 19)
Informationsfreiheitsgesetze einzufiihren, ist von
daher zu begriien. Die Korruptionsfeindlichkeit
einer Rechtskultur wird wesentlich von &uf3eren
Umstéinden bestimmt, deren Anderung mitbe-
stimmend fiir einen Wertewandel sind. Solche
Entwicklungen brauchen naturgemif3 aber viel
Zeit.

In einer Gesamtschau der Ubersichten (Tabellen
1-4) fillt im Ubrigen auf, dass ein starkes Ge-
falle in der Regelungsdichte bezogen auf den 6f-
fentlichen Dienst auf der einen und den Abge-
ordneten auf der anderen Seite besteht. Die
hieraus entnehmbare, weit verbreitete Zu-
riickhaltung insbesondere der Parlamente dabei,
sich selbst Transparenz- und Integritatsregelun-
gen und diesbeziiglicher Kontrollen zu unterwer-
fen, ist eine Haltung, die es angesichts der Ge-
fahren der Korruption zu iiberwinden gilt. Die
Mitgliedstaaten sollten sich der Vorbildfunktion,
die das Parlament und der einzelne Abgeordnete
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hat, stirker bewusst werden und die Chance er-
greifen, durch eigene praktizierte Korruptions-
pravention und -bekdmpfung das 6ffentliche An-
tikorruptionsbewusstsein zu formen und zu stér-
ken.

Wenig verbreitet, aber im Sinne der Korrupti-
onspravention und -bekdmpfung sinnvolle MalB3-
nahmen sind die von insgesamt sieben der unter-
suchten Mitgliedstaaten (Irland, Lettland, Lu-
xemburg, Malta, Osterreich, Polen, Ungarn)
praktizierten erweiterten Transparenzpflichten
im Offentlichen Dienst. Die Transparenzregeln
beziehen sich auf personliche Abhdngigkeiten
bzw. mogliche Interessenkonflikte von — regel-
mafig leitenden — Angehorigen des offentlichen
Dienstes. Diese Offenlegung moglicher Interes-
senkollisionen ist fiir die Abgeordneten fast
durchgéngig vorgesehen (mit Ausnahme von
Dianemark, Spanien und — angesichts der fiir den
offentlichen Dienst bestehenden Regelungen er-
staunlicherweise — Malta). Sie ist aber auch bei
Angehorigen des offentlichen Dienstes dazu ge-
eignet, das Vertrauen der Biirger in die Unab-
hingigkeit und Integritidt der offentlichen Ver-
waltung zu stirken und zwar umso mehr, je 6f-
fentlichkeitswirksamer die Regelungen sind. Ins-
besondere die in Ungarn angeordnete und in Ir-
land sowie Polen teilweise vorgesehene Aktivie-
rung der Offentlichkeit, indem die Daten 6ffent-
lich gemacht werden, konnte fiir die Korrupti-
onspravention und -bekdmpfung zukunftswei-
send sein.

Festzustellen ist, dass Korruption mittlerweile in
allen untersuchten 25 EU-Mitgliedstaaten als
Ubel erkannt und bekdmpft wird. Die bestehende
Heterogenitdt der Antikorruptionsmafinahmen
deutet dabei darauf hin, dass nach wie vor
Liicken und Schwachstellen bei der Bekdmpfung
von Korruption existieren.

Dies ist unter anderem auch darauf zuriickzufiih-
ren, dass Korruptionspravention und -bekdmp-
fung erst seit relativ kurzer Zeit ins offentliche
Interesse geriickt sind. Good-Governance-Strate-
gien und Antikorruptionsbestrebungen erfahren
erst seit Anfang der neunziger Jahre besondere
Aufmerksamkeit, in der Offentlichkeit wie in der
Forschung. Die Griindung von Transparency In-
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ternational im Jahre 1993 kann hier als Mark-
stein gelten. Seit dieser Zeit sind die mitglied-
staatlichen Bemiihungen auf diesem Gebiet
ebenso wie die Forderung relevanter Projekte
und Programme tendenziell, wenn auch nicht
gleichermallen dynamisch, deutlich intensiviert
worden.

5. Empfehlungen zu Strategien der Korrupti-
onsbekimpfung und Korruptionsprivention

Die Studie hat es erlaubt — mit vergleichsweise
bescheidenen Mitteln angesichts der grolen An-
zahl der untersuchten Staaten und des breit ange-
legten Untersuchungsgegenstandes —, ein diffe-
renziertes Bild der Antikorruptionsmaflnahmen
im Offentlichen Sektor in den EU-Mitgliedstaa-
ten zu zeichnen. Ausgehend von den Ergebnis-
sen, sollte die weitere Diskussion um die Ver-
besserung der Antikorruptionsbemiihungen von
folgenden Uberlegungen und Empfehlungen aus-
gehen.

5.1. Verbesserung des Kenntnisstandes

Die tatsdchlichen Verhéltnisse in den 25 unter-
suchten Mitgliedstaaten bezogen auf die Umset-
zung von AntikorruptionsmafBnahmen sind au-
Berordentlich schwer zu fassen. Ein Fortschritt
konnte hier ein Berichtssystem sein, das die Mit-
gliedstaaten verpflichtet, die nationalen Regeln
und Malinahmen zu benennen, die der Umset-
zung von Antikorruptionsbemiihungen dienen.
Die einschldgigen Regelungen sollten von den
Mitgliedstaaten ins Englische {ibersetzt werden.
Ein allgemeiner Zugang zu diesen Informatio-
nen, moglichst iiber das Internet, wire wiin-
schenswert.

Im Sinne einer besseren Koordinierung kiinftiger
Antikorruptionsmafinahmen und um eine Orien-
tierungsfunktion zu erfiillen, sollte angestrebt
werden, {liber die Entwicklung in den mit-
gliedstaatlichen = Antikorruptionsbestrebungen
basierend auf den mitgeteilten Daten in regelmé-
Bigen Abstinden Berichte zu erstellen und
gleichfalls zu verdftentlichen.

37



Aufsitze

Angesichts der derzeitigen Vielfalt der Daten-
sammlungen zu Korruption auf mitgliedstaatli-
cher Ebene, wire es wiinschenswert, hier mittel-
fristig eine strukturierte und standardisierte Ho-
mogenitdt zu erreichen. Dies kann erreicht wer-
den, indem innerhalb der Mitgliedstaaten mehre-
re weisungsunabhéngige staatliche Stellen mit
der Aufgabe der Datensammlung beauftragt wer-
den und eine Kooperation mit existierenden pri-
vaten Stellen etabliert wird. Dabei ist darauf hin-
zuwirken, dass die Mitgliedstaaten auch einen
gleich strukturierten Mindestbestand an Daten-
sammlungen zur Korruption haben. Es wird da-
her eine Etablierung gemeinsamer Standards
empfohlen, die die Regeln festlegen, nach denen
die Daten zu erheben sind. Die Daten miissen 6f-
fentlich problemlos zugénglich sein. Ideal wire
eine unabhéngige Expertenkommission, welche
die Datensammlungen kontinuierlich standardi-
siert auswertet.

5.2. Intensivierung der Gesetzgebung gegen
Korruption

Auch wenn die Européische Union in den letzten
Jahren grole Anstrengungen unternommen hat,
Instrumente zur Korruptionsbekdmpfung fiir die
Mitgliedstaaten zu entwickeln und diese zur
Umsetzung vorzuschlagen und im Kampf gegen
die Korruption zahlreiche Rechtsetzungsakte,
vorbereitende und andere Rechtsakte erlassen
hat®, ist die Korruptionsbekdmpfung weiterhin
als national ausgerichtet zu betrachten. Gleich-
wohl ist auch die Antikorruptionspolitik mit
grundlegenden gesellschaftlichen Verdnderun-
gen, modernen Formen der Kriminalitit und ei-
ner zunehmenden Internationalisierung des Ver-
brechens konfrontiert. Begiinstigt wird diese
Entwicklung durch die voranschreitende Reali-
sierung des Binnenmarktes und die dadurch ver-
starkten wirtschaftlichen Verflechtungen. Dies
verdeutlicht die Notwendigkeit einer Europiisie-
rung des Kampfes gegen Korruption. Die Euro-
pdische Union ist weiterhin darauf angewiesen,
kraft ihrer Anweisungskompetenz Einfluss auf

3 Vgl. nur http://eur-lex.europa.eu/de/dossier/dossier
19.htm#2, 17.07.2006.
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die Schaffung oder gegebenenfalls Anderung na-
tionalstaatlicher Regelungen zu nehmen. Auf-
grund der begrenzten Kompetenzen der Europai-
schen Union in diesem Bereich kommen wohl
weniger Verordnungen oder Richtlinien** in Be-
tracht. Verstarkt kann aber durch gemeinsame
Standpunkte, Rahmenbeschliisse zur Anglei-
chung der Rechts- und Verwaltungsvorschriften
der Mitgliedstaaten sowie Beschliisse und Uber-
einkommen, die den Mitgliedstaaten zur Annah-
me empfohlen werden, auf die Antikorruptions-
aktivitdten der Mitgliedstaaten Einfluss genom-
men werden.

Zu dem zu diskutierenden Aufgabenspektrum
gehoren die Ausgestaltung der mitgliedstaatli-
chen AntikorruptionsmaBBnahmen, die Einfiih-
rung und Fortentwicklung europdischer Stan-
dards sowie das Zusammenwirken von Kontroll-
organisationen in und zwischen den Mitglied-
staaten.

5.3. Umsetzung von Antikorruptionsmafinah-
men

Insbesondere die Zusammenarbeit der Mitglied-
staaten bei der Korruptionspravention und -be-
kdmpfung ist fiir das Entstehen einer europii-
schen Antikorruptionskultur ein wichtiger Fak-
tor. Die Kooperation der Mitgliedstaaten bei der
Planung, Durchfiihrung und Koordination von
AntikorruptionsmafBnahmen ist daher zu fordern.
Dies kann einerseits durch Berichtspflichten er-
folgen. Zu denken ist aber auch daran, die Mit-
gliedstaaten durch europdische Institutionen zu
unterstiitzen, so z.B. — nach dem Vorbild des Eu-

3 Zu nennen ist hier beispielsweise die Richtlinie
2005/60/EG des Europidischen Parlaments und des Ra-
tes vom 26.10.2005 zur Verhinderung der Nutzung des
Finanzsystems zum Zwecke der Geldwésche und der
Terrorismusfinanzierung und die Richtlinie
2006/70/EG der Kommission vom 1.8.2006 mit
Durchfiihrungsbestimmungen  fiir die  Richtlinie
2005/60/EG des Europdischen Parlaments und des Ra-
tes hinsichtlich der Begriffsbestimmung von ,,politisch
exponierte Personen” und der Festlegung der techni-
schen Kriterien fiir vereinfachte Sorgfaltspflichten so-
wie fiir die Befreiung in Féllen, in denen nur gelegent-
lich oder in sehr eingeschrinktem Umfang Finanzge-
schéfte getétigt werden.
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ropdischen Justiziellen Netzes (EJN)** — durch
Errichtung eines Europdischen Antikorruptions-
netzes, das darauf abzielt die Zusammenarbeit
sowie den Austausch von Informationen und Er-
fahrungen der verschiedenen mitgliedstaatlichen
Antikorruptionseinrichtungen zu vereinfachen.

Dieser Austausch verspricht nicht nur fruchtbar
zu sein fiir die Anpassung bzw. Anderung beste-
hender Regelungen der Mitgliedstaaten, so auf
dem Gebiet des Straf-, Beamten- bzw. Diszipli-
narrechts oder der staatlichen, innerbehordlichen
bzw. akteursbezogenen Verhaltensrichtlinien. Es
steht auch ein positiver Effekt auf die Entwick-
lung und Umsetzung neuer mitgliedstaatlicher
Zielvorstellungen und Mallnahmen der Korrupti-
onspravention und -bekdmpfung zu erwarten.

Um die mitgliedstaatlichen Antikorruptionsakti-
vitdten zu koordinieren und eine Orientierung
fiir die inhaltliche Ausgestaltung zu geben, ist es
angeraten, europdische Standards fiir den Um-
gang mit bestehenden oder zu befiirchtenden In-
teressenkollisionen zu entwickeln und festzule-
gen. Beispielsweise konnte — dem Beispiel bis-
lang weniger Staaten folgend (z.B. Irland und
Ungarn) — die Einfithrung einer Transparenz-
pflicht fiir leitende Angestellte des Offentlichen
Dienstes empfohlen werden, die sich an den fiir
Abgeordnete weit liberwiegend geltenden Offen-
legungspflichten orientiert. Zur Stirkung der Of-
fentlichkeit als Kontrollinstitution, aber auch im
Sinne einer langfristig zu erhoffenden Entste-
hung und Ausformung gemeineuropéischer so-
ziokultureller Rahmenbedingungen, die ein kor-
ruptionsfeindliches Grundklima widerspiegeln,
ist darauf hinzuwirken, dass die korruptionspra-
ventiven Transparenzpflichten generell um eine
Offentlichkeitsfunktion erginzt werden, indem
die Daten auch verdffentlicht werden.

Dort, wo die mitgliedstaatlichen Korruptionsbe-
kdmpfung noch vergleichsweise liickenhaft ist,

5 Das EJN besteht aus Justizkontaktstellen in jedem Mit-
gliedstaat der Européischen Union und innerhalb der
Europaischen Kommission. Es soll nationalen Richtern
und Staatsanwiélten helfen, grenziiberschreitende Er-
mittlungen und Strafverfolgungen durchzufiihren und
so zur Verbesserung der justiziellen Zusammenarbeit
im Zusammenhang mit der grenziiberschreitenden Kri-
minalitét beitragen.
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so vor allem im Bereich der innerparlamentari-
schen Kontrollen, sind die Mitgliedstaaten in die
Pflicht zu nehmen, indem die Européische Uni-
on von ihren Handlungsmoglichkeiten Gebrauch
macht und die Umsetzung von entsprechenden
Antikorruptionsmaflnahmen anregt.

5.4. Forderung der Korruptionsforschung

Die vergleichende Auswertung dieser Studie hat
ergeben, dass die Mitgliedstaaten der EU sich
der Gefahren der Korruption nicht nur bewusst
sind, sie sind auch gewillt diesen Gefahren ent-
gegenzutreten. Alle untersuchten 25 Mitglied-
staaten®® der EU haben zu diesem Zweck Maf3-
nahmen unterschiedlichster Art eingeleitet. Er-
heblich gehemmt werden sie dabei allerdings
durch die Tatsache, dass es nahezu keine Er-
kenntnisse liber die Wirksamkeit von Antikor-
ruptionsmaflnahmen gibt, sie infolge dessen
auch keine gezielte Antikorruptionsstrategie ver-
folgen konnen.

Forschungsergebnisse oder auch nur For-
schungsbemiihungen in Hinblick auf die Erfas-
sung der Wirksamkeit von Antikorruptionsmaf-
nahmen existieren bisher nicht oder nur in so
eng gefassten Bereichen, dass das Treffen von
generellen und weiterfilhrenden Aussagen auf
diesem Gebiet nicht mdglich ist. Die bereits ent-
wickelten Methoden zur Korruptionsmessung
liefern fiir diesen Problemkreis wenig aussage-
kraftige Ergebnisse. Die vorhandenen Indizes
zur Korruptionserfassung, so vor allem die von
Transparency International, enthalten lediglich
bereichsspezifische Daten und sind daher nicht
geeignet, anleitende und weiterfiihrende Er-
kenntnisse fiir die Beantwortung der Frage nach
der Wirksamkeit spezifischer Antikorruptions-
mafnahmen zu liefern. An bedeutenden Messin-
strumenten fiir den Erfolg von Antikorruptions-
mafnahmen fehlt es ginzlich. Dies fiihrt dazu,
dass die Entwicklung gezielt wirksamer Antikor-
ruptionsstrategien nach dem jetzigen Kenntnis-
stand der Forschung nicht mdglich und insbe-
sondere eine Weiter- und Neuentwicklung von
Antikorruptionsmaflnahmen ausgeschlossen ist.

3% Stand 2007.
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Sollen die Einddmmungsversuche von Kor-
ruption nicht stagnieren, muss die Effizienz von
AntikorruptionsmaBBnahmen evaluiert werden.
Da die Erforschung der Wirksamkeit von Kor-
ruptionsbekdmpfungsmalinahmen deshalb un-
verzichtbare Voraussetzung fiir eine gezielte und
effektive Korruptionsbekdmpfung ist, muss da-
her die wohl dringendste Empfehlung lauten, die
Forschungsforderung auf diesem Gebiet zu in-
tensivieren.

Im Vordergrund hierbei sollte die Entwicklung
einer funktionierenden, generalisierbaren Mess-
methode zum Erfolg von Korruptionsbekamp-
fung stehen, z.B. in Form eines neuartigen um-
fassenden Indexes, aufgrund dessen Empfehlun-
gen flir Priorititensetzungen bei Antikorrupti-
onsmaBnahmen und Anregungen fiir die Ent-
wicklung verbesserter Instrumente zur Korrupti-
onseinddmmung mdglich sind.
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Formalisierbare Gleichheit

Anmerkung zu VerfGH NW, Urteil v. 16.
Dezember 2008, VerfGH 12/08

Marcus Hahn, LL.M."

I. Einleitung

Mit seinem Urteil vom 16. 12. 2008' hat der
nordrhein-westfalische  Verfassungsgerichtshof
eine Entscheidung getroffen, die an die bisherige
und neu in Bewegung geratene Rechtsprechung
zur Zuldssigkeit von Sperrklauseln? ankniipft. Zu
entscheiden war die VerfassungsméaBigkeit des
§ 33 Il KWahlG NW. Dieser bestimmte eine
Ausnahmeregel zu § 33 I, Il KWahlG NW, der
die Zuteilung kommunaler Mandate nach dem
Divisorverfahren geméll Saint-Lagué/Schepers’
vorsieht. Hiernach wird die Gesamtzahl der
Stimmen durch die Zahl der zu vergebenden Sit-
ze geteilt. Hieraus ergibt sich der Zuteilungsdivi-

*  Der Verfasser ist Doktorand am Lehrstuhl fiir Offent-
liches Recht, Rechtstheorie und Rechtssoziologie,
Prof. Dr. Martin Morlok, Diisseldorf und Visiting Re-
search Student am Europa Institute of Governance,
University of Edinburgh.

' VerfGH NW, Urteil v. 16. Dezember 2008, VerfGH
12/08, im Volltext sofort abrufbar unter http:/www.-
wahlrecht.de/wahlpruefung/20081216.htm.

2 Ankniipfend an OVGE 44, 301(304) = VerfGH NW
NVwZ 1995, 579 (581 ff.) erging die richtungsweisen-
de Entscheidung in OVGE 47, 304 = VerfGH NW
DVBI. 1999, 1271 mit Anm. H. Meyer ebd., 1276 ff.
Weitere Besprechungen stammen von M. Heinig, MIP
1999, 25 ff.; W. Sundermann, DVP 2000, 26 sowie D.
Honig, JA 2000, 278 ff. Uberdies gegen die Zuldssig-
keit kommunaler Sperrklauseln BVerfG NVwZ 2008,
407; ThirVerfGH NVwZ-RR 2009, 1. Fiir die grund-
sdtzliche Zuldssigkeit der Sperrklausel im Kommunal-
wahlrecht noch BVerfGE 6, 121 ff,, 11, 266 (277), 13,
1 (19), 47, 253 (277). Zuriickhaltend dann BVerfG
NVwZ-RR 1995, 213 (214). Fir Landtagswahlen sind
Sperrklauseln verfassungsgemiB, vgl. BayVerfGH
NVwZ-RR 2007, 73. — Grundlegend zur Problematik
BVerfGE 1, 208 (256 ff.), 6, 84 (93 ff.), 34, 81 ff. und
weiterfiihrend E 51, 222 ff., 82, 322 (338).

3 Im vergleichenden Uberblick K.-H. Blasweiler, VR
1995, 491; F. Pukelsheim, Z{P 2000, 439 ff.
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sor, durch den die auf die Listenvorschldge ent-
fallenen Stimmen geteilt werden. Zur Ermittlung
der Sitzzahl wird bei Bruchteilen ab 0,5 auf-, un-
ter 0,5 abgerundet. Die streitige Norm des
§ 33 Il KWahlG NW sah vor, dass diese Regel
nur ab einem Ergebnis von 1,0 Sitzen gilt. Er-
reicht eine Partei weniger als 1,0 Sitze, wird ihr
folglich kein Sitz zugeteilt, und das Sitzzutei-
lungsverfahren nach Abs.2 wird unter Aus-
schluss jener Partei erneut durchgefiihrt. Der
VGH Miinster erklirte in seinem Urteil diese
,,Ein-Sitz-Klausel* auf Antrag der ODP fiir ver-
fassungswidrig.

Neu an der Entscheidung ist der Gegenstand, be-
kannt dagegen seine Beurteilung. Der Gegen-
stand ist keine rigide, sondern eine flexible
Sperrklausel. Die ,,Ein-Sitz-Klausel* kann daher
erstens relativ zur GroBe der Vertretungskorper-
schaft unterschiedlich intensive Auswirkungen
haben, wohingegen die 5 v. H.-Sperrklausel in-
nerhalb der Bandbreite des § 3 Il KWahlG NW
(> 20 bzw. 48 Mandate) eine von der Grof3e des
Rates unabhédngige Zugangsschranke begriindet.
Zweitens bewegt sich die Diskussion um die
,,Ein-Sitz-Klausel” in einem Bereich, der von
denkbaren Einzelfdllen bei der Wahl sehr kleiner
Rite (§ 3 I KwahlG NW) abgesehen, unterhalb
der 5 v. H.-Sperrklausel liegt, wie auch die kon-
kreten Beispiele der Antragsstellerin zeigen
(VerfGH a. a. O. Rn. 61). Hinsichtlich der Beur-
teilung zeigt sich kein Unterschied zur 5 v. H.-
Sperrklausel. Zutreffend kniipft der VerfGH an
die frithere Rechtsprechung zur allgemeinen
Sperrklauselproblematik an. Der VerfGH lehnt
unmissverstandlich den Versuch der Landesre-
gierung (Rn. 32 ff.), die ,,Ein-Sitz-Klausel* als
bloBe ,,Rundungsregel“ von einer ,echten®,
rechtfertigungsbediirftigen Sperrklausel abzu-
grenzen, ab (Rn. 52 {f.).

Die Entscheidung belebt damit die Diskussion
um die Frage, wie ein Wahl- und Sitzzuteilungs-
verfahren im Einklang mit der verfassungsrecht-
lich verankerten Wahlgleichheit ausgestaltbar
ist. Das Gericht argumentiert hier im Einklang
mit gefestigter Rechtsprechung* dreistufig: allge-
meiner Mallstab der Beurteilung eines Sitzzutei-

4 Vgl. BVerfG NVwZ 2008, 407 (408 f.) m.w.N.
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lungsverfahrens ist der Grundsatz der Chancen-
gleichheit bei der Wabhlteilnahme, Art. 21,
38 I 1 GG. Hieran wird das gesetzgeberisch aus-
gestaltete ,,Wahlsystem* gemessen (1). Die ver-
fassungsrechtliche Rechtfertigung setzt sich in
der Uberpriifung seiner inneren Stimmigkeit fort
(2). Modifikationen sind dann ihrerseits rechtfer-
tigungsbediirftig (3) (vgl. Rn. 48 {f.).

Hier interessiert, ob die ,,Ein-Sitz-Klausel“ auf
den Stufen (1) bzw. (2) anzusiedeln und somit
Teil der gesetzgeberischen Systemausgestaltung
war oder ob sie vielmehr eine erneut zu rechtfer-
tigende Modifikation (3) darstellte. Dies macht
die Abgrenzung zwischen Systemausgestaltung
und Modifikation erforderlich. Zutreffend hat
der VerfGH eine Modifikation erkannt (Rn. 47).
Allerdings fillt die Begriindung knapp aus und
kann durch eine vertiefte Abgrenzung unterstiitzt
werden.

Ein Versuch hierzu soll im Folgenden vor dem
Hintergrund der Wahlgleichheit mit Hilfe mathe-
matischer Erkenntnisse unternommen werden.
Abschlielen soll die Besprechung mit der These,
dass sich die Ausgestaltung formaler Wahl-
rechtsgleichheit neben normativer auch auf ,,for-
malisierbare Gleichheit® stiitzt.

I1. Chancengleichheit bei der Wahlteilnahme
und Erfolgswertverschiebungen

Die Chancengleichheit der politischen Parteien
auf Sitzzuteilung ist eine Konkretisierung der
allgemeinen Wabhlgleichheit (Art. 201, 2812,
38 11 GG). Im Vorfeld der Wahl folgt hieraus
eine unabdingbare Chancengleichheit der Partei-
en im Hinblick auf die Wahlvorbereitung® und
den anschlieBenden Wahlakt. Eine konsequente
Erweiterung bildet die fraktionelle Gleichheit im
Parlament®. Es besteht eine enge Verbindung mit
den Prinzipien der Demokratie und Volkssouve-

> Beispiele: BVerfG NJW 2002, 2939; hierzu H. Beth-
ge, ZUM 2003, 253 ff. (Kandidatenduell); K. Stumper,
ZUM 1994, 98 ff. m.w.N. (Rundfunk). Vgl. hierzu
auch C. Gusy, AK-GG, Art. 21 Rn. 91 ff. Zur Herlei-
tung durch Grundrechtssynthesen M. Meinke, In Ver-
bindung Mit, 2006, S. 134-143.

Vorausschauend H. Triepel, Die Staatsverfassung der
politischen Parteien, 2.A. 1930, S.14-18, 20; BVerfGE
10, 4 (14); 84, 304 (322 ff.), 96, 264 (279 ff.).
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ranitdt sowie der Funktion der politischen Partei-
en, aus dem Volk heraus und prinzipiell unge-
bunden die politische Willensbildung im Volk in
ein zu wihlendes Parlament zu transformieren’.
Die Gewihrleistung gleicher und unbeschrinkter
Wahlteilnahme ist wesentlicher Teil der Erfiil-
lung dieser Funktion der Parteien®.

Parteien-, Wahl- und Parlamentsrecht sind Wett-
bewerbsrecht mit formaler Gleichheit auf ver-
schiedenen zeitlichen und rdumlichen Stufen’.
Tragend sind daher ein durchgehender, diesen
Stufen angepasster, aber gleichbleibend strenger
Gleichheitsgrundsatz und die Neutralitit des
Staates, verstanden als Identifikationsverbot'’.

1. Mathematische Gleichheit von Ziahlwert
und Gewichtung der Stimmen

Konsequent haben dann der Wahlakt und die
Gewichtung der Stimmen einem strengen
Gleichheitsmal3stab zu folgen. Im Hinblick auf
Auszdhlung und Gewichtung der Stimmen ist
dieser MaBstab mathematisch-formal zu verste-
hen''. Unstreitig genieBt jede Stimme daher den
gleichen Zihlwert"?. Die kontroverse Frage, ob
auch ein gleicher Erfolgswert oder nur eine ,,Er-
folgschancengleichheit® in Relation zum gesetz-
geberisch ausgestalteten Wahlsystem" aus dem

7 D. Grimm, Politische Parteien, in: E. Benda/W.
Maihofer/H.-J. Vogel (Hrsg.), Handbuch des Verfas-
sungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, § 14 Rn.
6, 54 ft.

8 D. Grimm, ebd., § 14 Rn. 15. Vgl. auch H. M. Heinig/
M. Morlok, Konkurrenz belebt das Geschift, ZG 2000,
371 (371).

°  Vgl. H M. Heinig/M. Morlok, ZG 2000, 371 (372 f.);
weiterhin M. Morlok, in: Dreier, GG, Art. 38 Rn. 94 ff.
Ferner N. Achterberg/M. Schulte, MKS, GG, Art. 38
Rn. 130-132; C. Gusy, AK-GG, Art. 21 Rn. 88 f.

1 Hierzu U. Volkmann, BerlKomm GG, Art. 21 Rn. 50
ff.

" BVerfGE 51, 222 (234); 85, 264 (315); M/D-Klein,
GG, Art. 38 Rn. 115.

2 Allg. A., statt aller M/D-Klein, GG, Art. 38 Rn. 120;

B3 So M/D-Klein, GG, Art. 38 Rn. 120 mit Verweis auf
BVerfGE 95, 335 (353f) und die st. Rspr. des
BVerfG, die die Erfolgswertgleichheit jedenfalls fiir
das Verhéltniswahlsystem bejaht, zuletzt BVerfG
DVBL. 2008, 1045 (1047). Fiir eine unbedingte Er-
folgswertgleichheit aber mit gewichtigen Argumenten
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Grundsatz der Wahlgleichheit folgt, kann hier
noch dahinstehen. Denn beide Kriterien sind
streng formal zu begreifen: weder eine Er-
folgschancengleichheit noch eine echte Erfolgs-
wertgleichheit der vom Waihler abgegebenen
Stimme ist einer inhaltlichen Wertung anhand
anderer als rechnerischer, durch das Wahlsystem
bestimmter Kriterien zuginglich.

Sobald der Gesetzgeber sich politisch, aber
gleichwohl begriindungsbediirftig und tiberpriif-
bar, fiir die Grundsétze eines Wahlsystems ent-
schieden hat (Rn. 63)", ist der PriifungsmaBstab
fiir Modifikationen vor dem Hintergrund der
Wahlgrundsétze des Art. 38 I GG streng. Neben
der hohen politischen Brisanz des Wahlrechts,
insbesondere gegeniiber Minderheitenparteien,
ist ein Grund hierfiir, dass der Gesetzgeber nach
seiner grundsétzlichen Entscheidung fiir ein
Wabhlsystem keine weitreichenden politischen
Wertungsentscheidungen trifft. Dem Wabhlsys-
tem entgegenstehende Abweichungen und Un-
gleichbehandlungen sind dann rechnerisch nach-
vollziehbar.

2. Modifikationen

Folglich sind Modifikationen nur bei einem
»zwingenden Grund“, der — nach zutreffender
Ansicht — nur iiberwiegendes kollidierendes Ver-
fassungsrecht sein kann's, statthaft. Solche Mo-
difikationen sind etwa Sperrklauseln als Ausnah-
me (vgl. § 6 VBWahlG) vom im deutschen
Wabhlrecht anerkannten Grundsatz, dass in einem
Parlament moglichst alle zur Wahl stehenden
Gruppierungen abzubilden sind'®. Legitimer ver-
fassungsrechtlicher Grund fiir Sperrklauseln ist
die Funktionsfahigkeit der zu wihlenden Vertre-

M. Brenner, AGR 116 (1991), S. 537 (577); U. Mager/
R. Uerpmann, DVBI. 1995, 273 ff.; H. Meyer, HStR
I, 2. A. 1998, § 37 Rn. 31 ff.; M. Morlok, in: Dreier,
GG, Art. 38 Rn. 97. Aus der Zeit der Weimarer Repu-
blik RStGH, RGZ 128 Anh. S. 8.

4 Vgl. auch BVerfG NVwZ-RR 1995, 213 m.N.

S N. Achterberg/M. Schulte, MKS, GG Art. 38 Rn. 132;
M. Heinig, MIP 1999, 25 (29).

¢ Integrationsfunktion*: M/D-Klein, GG, Art. 38 Rn.
126. Gleichwohl ist gegeniiber dem Integrationstopos
Zuriickhaltung geboten, vgl. M. Heintzen, DVBI. 1997,
744 (748).
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tung, nicht aber reine Praktikabilitit oder das
Fernhalten bestimmter politischer Stromungen'’.

3. Abgrenzung von systemimmanenten Ver-
schiebungen (Rundungseffekt)

Von diesen bewussten Modifikationen sind reine
Rundungseffekte abzugrenzen, die aus dem Zu-
teilungssystem selbst heraus auftreten und nur
im Ausnahmefall rechtlich erheblich sind'®. Ist
nidmlich die vorangegangene politische Entschei-
dung flir ein bestimmtes Wahlverfahren im
Grundsatz gerechtfertigt, so umfasst diese
Rechtfertigung auch unvermeidbare rechnerische
Verschiebungen zwischen Zahl- und Erfolgswert
abgegebener Stimmen.

Solche Verschiebungen lassen sich nur sinnvoll
von bewussten Modifikationen des Gesamtsys-
tems abgrenzen, wenn sie auf die Stimmen eines
Wahlkreises bezogen werden. Dies gilt sowohl
fiir die Zuteilung von Listenmandaten eines gan-
zen Bundeslandes als auch fiir die Wahl mehre-
rer Abgeordneter in einem GroBwahlkreis und
schlieflich eines einzelnen Abgeordneten in ei-
nem Mehrheitswahlkreis'. In allen Fillen gilt,
dass reine Rundungsfehler in Kauf zu nehmen
sind. Abweichungen von systemisch vorgegebe-
nen Zuteilungsregeln sind dagegen rechtferti-
gungsbediirftig: sie bilden eine von der ur-
spriinglichen verfassungsmifligen Konkretisie-
rung abweichende Priferenz des Gesetzgebers.
Dieser erhebt den Anspruch, die Modifikation
sei eine gleichwohl giiltige Verfassungskonkreti-
sierung. Hierflir trégt er die Begriindungslast®.

7 ThiirVerfGH ThiirVBL. 2008, 174 (176); M. Heinig,
MIP 1999, 25 (29).

Etwa bei Uberaufrundungen, die aus dem d’Hondt-

schen Zuteilungssystem resultieren, dazu BVerwGE
119, 305 im Zusammenhang mit kommunalen Aus-
schussbesetzungen.

Praktisch werden in diesem letzten Fall Rundungsfeh-

ler jedoch nicht mehr. Jedenfalls deutet sich hier an,
dass es sich bei Verhiltnis- und Mehrheitswahl nicht
um einen starren Gegensatz, sondern um ein Kontinu-
um handelt, vgl. M. Morlok, Demokratic und Wahlen,
in: FS 50 Jahre BVerfG II, S. 559 (599-604); v.
Miinch/Kunig-Trute, GG, Art. 38 Rn. 14. Skeptisch
dagegen M/D-Klein, GG, Art. 38 Rn. 152, beachte je-
doch Fn. 1 ebd.
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Die Entscheidung des VerfGH befindet sich auf
der Schwelle der Abgrenzung zwischen System-
prigung und Modifikation. Der VerfGH hat die
,EIn-Sitz-Klausel“ als rechtfertigungsbediirftige
Abweichung von dem Grundsatz einer propor-
tional ausgestalteten Sitzzuteilung angesehen —
zu Recht. Denn das in § 33 I KWahlG NW nie-
dergelegte Zuteilungsverfahren schliefit alle an
der Wahl teilnehmden Gruppierungen ein, so-
weit sie mindestens 0,5 Sitze erreichen. Diese
Zuteilungsregel nach Saint-Lagué/Schepers ist
bereits liber das Gesamtsystem gerechtfertigt.
Die ,,Ein-Sitz-Klausel* fithrt dagegen eine untere
Hiirde ein, die der VerfGH konsequent an der
hierzu ergangenen Judikatur misst. Es trifft zu,
dass § 33 [ KWahlG NW ein Zuteilungssystem
konstituiert, von dem § 33 IIl KWahlG NW ab-
weicht (Rn. 62 ft.). Erharten lasst sich dies durch
iiber das Urteil hinaus reichende Abgrenzungs-
kriterien.

III. Abgrenzung zwischen Systemausgestal-
tung und Modifikation

Bei der Ausgestaltung des Wahlsystems handelt
es sich um eine politische Entscheidung. Daher
geht die Rechtsprechung zutreffend von einem
breiteren Entscheidungsspielraum aus?'. Fraglich
ist jedoch, was unter ,, Wahlsystem* zu verstehen
ist.

1. Kein verfassungsrechtlicher Mehrwert des
Gegensatzes Mehrheits- und Verhaltnis-
wahlrecht

Immer noch dominiert die Auffassung, die Grun-
dentscheidung falle entweder auf ein Mehrheits-
oder ein Verhdltniswahlsystem, wobei die
,,Kombination“ grundsitzlich offenstehe”. Die
Entscheidung fiir eines der Systeme bilde den
Malistab der gesetzgeberischen Bindung. Hierge-

20

Vgl. R. Alexy, Theorie der juristischen Argumentation,

1. A. 1978, S. 238 ff.

2L BVerfGE 3, 19 (24), 59, 119 (124); 95, 335 (349 f.);
DVBI. 2008, 1045 (1047); BayVerfGH BayVBI. 1992,
397 (398).

2 BVerfGE 1, 208 (253); 4, 31 (40); 95, 335 (354); M/

D-Klein, GG, Art. 38 Rn. 162; Magiera, in: Sachs,

GG, Art. 38 Rn. 109.
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gen lésst sich anfiihren, dass sich der Gesetzge-
ber seinen eigenen Priifungsmalstab schaffen
konnte. Gewichtiger ist aber der Befund, dass
das Wahlrecht auf einem Kontinuum zwischen
der Abbildung mdglichst vieler Stromungen und
dem Ziel der Mehrheitssicherung liegt”. Ent-
sprechend hat der Gesetzgeber die in Konflikt
stehenden Ziele eines arbeitsfahigen Parlaments
(Konzentrationsfunktion) und der mdoglichst
vollstindigen Abbildung des Wahlvolks (Abbil-
dungsfunktion) in Einklang zu bringen*. MaB-
stab hierzu ist vor allem die Verfassungsnorm
des Art. 38 I'1 GG in ihrer bisher erfolgten Kon-
kretisierung selbst.

Dennoch bleibt die Systementscheidung recht-
lich relevant. Welches System der Gesetzgeber
gewdhlt hat, ergibt sich nicht aus der Gegeniiber-
stellung von Mehrheits- und Verhiltniswahl,
sondern aus den Grundprinzipien der im einfa-
chen Recht auffindbaren Wahlrechtsnormen® in
Relation zum Kontinuum mdglicher Wahlsyste-
me. Diese sind Gegenstand der Rechtfertigung
anhand des Art. 3811 GG. So urteilt auch der
VerfGH, der hier die erste Priifungsstufe ab-
schichtet (Rn. 48).

2. Was ist ein verfassungsgemifles Wahlsys-
tem?

Aus den so gerechtfertigten Grundprinzipien
folgt eine allgemeingiiltige Mandatszuteilungs-
methode. Diese ist nicht juristisch, sondern ma-
thematisch erfassbar. Fiir das gesamte Spektrum
moglicher Zuteilungsmethoden existieren allge-
meingiiltige mathematische Charakteristika. Sie
sind unabhéngig von einer bestimmten Ausge-
staltung, folgen aber aus den verfassungsrechtli-
chen Vorgaben der Art. 201, 28 12, 3811 GG.
Sie konnen daher bei der Abgrenzung zwischen
System und Modifikation weiterhelfen. Frucht-
bar erscheint dazu ein Riickgriff auf eine jiingere
stochastische Untersuchung, die Kriterien fiir

B Vgl. bereits Fn. 19.
# Vgl. M/D-Klein, Art. 38 Rn. 163.

25

So R. Zippelius/Th. Wiirtenberger, Deutsches Staats-
recht, 32. A. 2008, § 39 Rn. 13 — dann aber auf die
starre Kategorisierung zuriickschwenkend in Rn. 18-
20.
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eine ,brauchbare Mandatszuteilungsmethode
nennt?. Einschriankend gilt, dass sich diese Kri-
terien immer auf einen Wahlkreis beziehen: dies
kann ein Mehrheitswahlkreis mit einem zu wéh-
lenden Abgeordneten sein, aber auch ein Grof3-
wahlkreis, in dem alle Sitze vergeben werden.
Dies erhellt die Relevanz fiir
§ 33 I KWahlG NW: das Zuteilungsverfahren
bezieht sich grundsitzlich auf das gesamte Ge-
meindegebiet anhand der aufgestellten Parteilis-
ten. Um zu ermitteln, ob § 33 Il KWahlG NW
ein in sich geschlossenes Wahlsystem aufstellt,
sind die folgenden Kriterien heranzuziehen.

a) SystemKkriterien der Statistik

Erstens ist dies Homogenitét: die Mandatszutei-
lung darf sich nicht d&ndern, wenn bei steigender
absoluter Stimmenzahl das Stimmenverhiltnis
exakt gleich ist”’. Zweitens ist dies Permutati-
onsdquivarianz: die abgegebenen Stimmen miis-
sen ungeachtet der Reihenfolge ihrer Abgabe
austauschbar sein®®* — angereichert durch das
Verbot der Stimmgewichtung ist dieses Kriteri-
um durch den Rechtsbegriff der Zahlwertgleich-
heit erfasst. Drittens ist das Kriterium der Mono-
tonie®” wesentlich: es diirfen keine internen Para-
doxien auftreten, wie jene des ,negativen
Stimmgewichts**°. SchlieBlich bedarf es im Falle

% B. Beckmann, Das Landtagswahlsystem in Nordrhein-

Westfalen, Dipl.-Arbeit Statistik, Universitdt Dort-
mund, 31. 08. 2006, S. 38 ff. Generell zum Ansatz ei-
nes ,,Diskurses zwischen Recht und Mathematik* be-
reits vorher F. Pukelsheim, DOV 2004, 405 (405).

2 B. Beckmann, ebd., S. 38: ,MZM (v,M) = MZM
(A - v,M)* mit MZM als Mandatszuteilungsmethode, v
als Stimmenvektor und M als Gesamtmandatszahl.

2  B. Beckmann, ebd., S. 39.

29

Stimmvektor, m als ganzzahlig zugeteilte Mandate.

30 Negatives Stimmgewicht“, BVerfG DVBI. 2008,
1045 (1047). Eine Norm des BWahlG fiihrte in be-
stimmten Einzelféllen durch foderale Stimmenverrech-
nung zu der Paradoxie, dass ein steigender Stimmenan-
teil zu einer sinkenden Mandatszahl fithren wiirde. — In
den Zusammenhang gehdren auch Verzerrungseffekte
durch Uberaufrundung bei der Anwendung des
d’Hondtschen Hochstzahlverfahrens bei der Besetzung
von Ausschiissen. Das mathematische Kriterium der
Monotonie wird hier in ,,Spiegelbildlichkeit* libersetzt,
vgl. BVerwGE 119, 305; M. Randak, BayVBI. 2004,

B. Beckmann, ebd., S. 39. ,,v; <v; » m; <m; mit v als
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von Mandatsbruchteilen eines Rundungsverfah-
rens, das moglichst geringe Abweichungen vom
rechnerischen Idealanspruch hervorbringt®'.

Diese Kriterien sind auf die gesamte Bandbreite
der moglichen Wahlrechtsausgestaltungen an-
wendbar. Relativ zu den Wahlkreisen des Wahl-
gebiets sind sie allgemeingiiltig. Von einem
»Wahlsystem™ kann folglich dann gesprochen
werden, wenn sich das Wahlgesetz an den aufge-
stellten Kriterien ausrichtet und mathematisch
liickenlos jeder denkbaren Stimmenkombination
eine Mandatszuteilung zuordnet. Ein Mandats-
zuteilungssystem ldsst sich folglich formalisie-
ren*?,

b) Idealfall: Kohéirenz

»Kohérent* ist das System dann, wenn diese Kri-
terien {iberdies liickenlos durchgehalten werden
und die Wahlrechtsnormen auch sonst nicht in
einen formallogischen Widerspruch treten. Ein
kohdrentes System ist die verfassungsgemaéle
Fortsetzung der Wahlgrundsétze des
Art. 38 I' 1 GG und bildet genau dann den MaB-
stab fiir die verfassungsrechtliche Rechtfertigung
von Modifikationen oder Erweiterungen®. Auf
die vermeintlich scharfkantige Zweiteilung zwi-
schen Verhiltnis- und Mehrheitswahl kommt es
dann nicht mehr an.

Verfassungswidrig ist folglich ein inkohérentes
System, so weit die Inkohdrenz reicht, weil die
von Beckmann aufgezeigte mathematische Ko-
hirenz unmittelbar mit der Formalitidt der in
Art. 201, 2812, 3811 GG allgemein geltenden
Wabhlrechtsgleichheit zusammenhangt™.

705 (707 f.). Kritisch J. Kriiper, NWVBIL. 2005, 97
(98).

Ausfiihrlich und mit iiberzeugenden Formalisierungen
B. Beckmann, ebd., S. 41 ff.

Zu den einzelnen Zuteilungsverfahren B. Beckmann,
S. 46 ff.

Anschaulich ist hier die Formulierung, die Proportio-

nalitdt der Mandatszuteilung entspreche dem ,,Wesen*
der Verhiltniswahl, BayVerfGH BayVBI. 1992, 397
(397). Mit ,,Wesen* verweist der BayVerfGH auf die
innere mathematische und formallogische Kohirenz
der zu beurteilenden Wahlrechtsnormen.

31
32

33

3 Anschaulich ist wiederum die Entscheidung ,,Negati-

ves Stimmgewicht®, BVerfG DVBI. 2008, 1045 ff.
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¢) Einrahmung durch Wertungen des Verfas-
sungsrechts

Weitergehende verfassungsrechtliche Anforde-
rungen ergeben sich aus der Mathematik nicht,
sondern sind, wenn sie postuliert werden, nor-
mativer Natur und dem juristischen Diskurs
iiberlassen®. Die hier aufgezeigten Formalisie-
rungen sind normativen Wertungen folglich ers-
tens nachgelagert: sie stehen unter den Vorzei-
chen eines Konkretisierungsbediirfnisses der
Art. 201, 2812, 3811 GG und geben Minima-
lanforderungen an ein Wahlsystem wieder. Es
bleibt aber nicht bei einer bloBen Ableitung von
Verfassungssitzen: jene Formeln sind Referen-
zen fiir eine offene Verfassungsinterpretation des
Gesetzgebers durch Gestaltung einer Wahl-
rechtsordnung. Daher ist die Formalisierung nor-
mativen Wertungen auch vorgelagert: der Ge-
setzgeber setzt sein Verstdndnis einer verfas-
sungsgemdfien Umsetzung dieser formalisierba-
ren Bedingungen und moglichen Modifikationen
in die Wirklichkeit um?®.

Die zwischen normativen Wertungen angesie-
delte Mathematik erscheint zwar diinn, l14sst aber
gerade im Hinblick auf einen Wahlgrundsatz
wenig politischen Spielraum: die formale Wahl-
rechtsgleichheit. Deutlich wird dies wiederum an
der strengen Priifung, die der VerfGH vorge-
nommen hat.

3. Folgerung: Abgrenzung zwischen System-
ausgestaltung und Modifikation

Ein Wahlsystem bestimmt sich folglich aus sei-
ner Ausrichtung auf und Einhaltung von Kohé-
renzkriterien im Wechselbezug mit Konkretisie-
rungen der Verfassung. Mathematisch ist ein

35

Zur Diskussion ,,Erfolgschancengleichheit® / ,,Erfolgs-
wertgleichheit siche oben, Nw. in Fn. 13.

¢ Die Konkretisierung verfassungs- und wahlrechtlicher

Grundentscheidungen ist nicht ein bloB deduktiver
Schluss aus Verfassungsnormen, sondern eine dynami-
sche Ausgestaltung vor dem Hintergrund einer von
Mehrheit und Minderheit geprigten Verfassungskultur,
vgl. allgemein zur Methode F. Miiller, Strukturierende
Rechtslehre, 1984, S. 47-69; R. Christensen/ders./M.
Sokolowski, Rechtstext und Textarbeit, 1997, S. 90 ff,,
167 ff.
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Wahlsystem eine monotone Funktion, sie weist
also keine Spriinge auf®’.

Modifikationen des Wahlsystems schaffen dage-
gen Spriinge. Sie sind Normen, die von einer
identifizierbaren und anhand obiger Kriterien ge-
rechtfertigter Grundstruktur abweichen. Erstens
sind sie fiir sich genommen nicht in der Lage,
eine liickenlose Mandatszuteilung zu ermdgli-
chen — ihr Anwendungsbereich ist auf einen be-
stimmten Stimmenbereich beschrinkt. Zweitens
fithrt ihre Anwendung zusammen mit der Aus-
gangsnorm dazu, dass die Kriterien von Homo-
genitét, Austauschbarkeit oder mdglichst gerin-
gen Abweichungen nicht einhaltbar sind. Drit-
tens muss dieser Effekt gewollt sein: sie diirfen
nicht auf die kohérente Integration der genannten
Kriterien zielen.

4. Richtigkeit des Urteils des VerfGH NW

Im Fall des Zu beurteilenden
§ 33 Il KWahlG NW war dies der Fall: Aus-
driicklich schieden die so ergangenen Stimmen
aus dem Zuteilungsverfahren aus, das nach
§ 33 I KWahlG NW ohne Bertiicksichtigung je-
ner Stimmen wiederholt werden musste. Wah-
rend im Bereich des § 33 I1 5 KWahlG NW der
Grundsatz kaufmédnnischer Rundung mit dem
Schwellenwert von 0,5 Bruchteilen galt, setzte
§ 33 Il KWahlG NW den Grundsatz durch die
Schwelle von 1,0 auBler Kraft. Im Bereich der
,Ein-Sitz-Klausel“ ergab sich folglich ein
Sprung in der Mandatszuteilung; die gemeinsa-
me Anwendung von §331I und
I KWahlG NW hiitte folglich — nach den darge-
legten Kriterien — kein optimales Ergebnis er-
zielt.

a) Modifikation

Somit zeigt sich die Richtigkeit des Urteils, die
,Ein-Sitz-Klausel* nicht als systeminterne Run-
dungsproblematik zu behandeln und somit nicht
als durch die legitime gesetzgeberische Entschei-
dung fiir ein Wahlsystem gerechtfertigt anzuse-
hen. Es handelt sich somit um eine sperrklausel-

37 B. Beckmann (Fn. 26), S. 57 im Zusammenhang mit

Hare/Niemeyer und passim.
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artige Modifikation; auch im Urteil finden sich
mehrfach Hinweise, dass eine solche ,,Mafinah-
me gleicher Wirkung* rechtfertigungsbediirftig
ist (Rn. 52, 62, 64, 69). § 33 Il und III KWahlG
bildeten somit per definitionem kein ,,Wahlsys-
tem®, wie die Landesregierung dies vertrat. In
ein kohdrentes Wahlsystem hétte die ,,Ein-Sitz-
Klausel” nur gepasst, wenn anders als in Saint-
Lagué/Schepers eine rigide Abrundungsregel
(fir alle Bruchteile > 0,0) allgemein gegolten
hitte. Hier wére jedoch die Abweichung vom
Idealanspruch®® grofer. Unter der Voraussetzung
der Annahme einer strikten Erfolgswertgleich-
heit aus Art. 38 I 1 GG erzeugt eine solche Ge-
staltung dann ein Rechtfertigungsproblem im
Hinblick auf das gesamte System*.

b) Rechtfertigung: Tauglichkeit des Kriteri-
ums ,,Funktionsbeeintrichtigung*?

Modifikationen sind anhand kollidierenden Ver-
fassungsrechts zu rechtfertigen, wobei eine
Funktionsstorung der Kommunalvertretungen in
Betracht kam. Die rein abstrakte Moglichkeit ei-
ner Funktionsbeeintrachtigung kommunaler Ver-
tretungen reicht jedoch nicht aus (Rn. 71)*. Das
Urteil trifft — wie auch die anderen bisherigen
Urteile zu kommunalen Sperrklauseln*' — keine
Entscheidung, wie konkret diese Moglichkeit
werden muss. Bekannt ist, dass die Schwelle fiir
die Annahme einer Funktionsbeeintrichtigung
im Kommunalwahlrecht hoher liegt als im Lan-
des- oder Bundeswahlrecht, denn auf kommuna-
ler Ebene wird keine auf parlamentarisches Ver-
trauen angewiesene Regierung gebildet*.

Das Problem der Beurteilung konkreter Funkti-
onsbeeintrachtigung scheint zusétzlich an einer
anderen Stelle zu liegen, ndmlich in der Perspek-

¥ Vgl. oben, Fn. 31.

¥ Hierfiir sprechen die in Fn. 13 genannten Nachweise.

Ausdriicklich krit. jedoch BW StGH, NVwZ-RR 2003,
609.

4 Im Zusammenhang des Themas M. Heinig, MIP 1999,
25 (33).

4 BVerfG NVwZ 2008, 407 (411); VerfGH NW DVBI.
1999, 1271 (1273); ThiirVerfGH NVwZ-RR 2009, 1
).

4 Ebd.; BK-GG/Henke, Art. 21 Rn. 200 f. m.w.N.
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tive des beurteilenden Gerichts. Wéhrend ein
Verfassungsgericht zum Bundes- oder Landtags-
wahlrecht mit dem Bundestag oder einem Land-
tag horizontal ein einziges Parlament beurteilt®,
hat der VerfGH hier mit Kommunalvertretungen
eine uniiberschaubare Anzahl kommunaler Ver-
tretungen aus vertikaler Sicht zu beurteilen (Rn.
72)*. Das Bild wird notwendig diffus; eine kon-
krete Funktionsbeeintrichtigung wird sich so
nicht feststellen lassen. Das wirft die Frage auf,
ob das Kriterium in zukiinftigen Entscheidungen
zu kommunalen Sperrklauseln iiberhaupt noch
zu bemiihen ist: bei der Beurteilung kommunaler
Sperrklauseln wird daher gelten, dass die Modi-
fikation einer Systemausgestaltung bereits die
Verfassungswidrigkeit indiziert und dann — an-
ders als vorliegend — eine breite Rechtfertigungs-
priifung entfallen kann. Das Kriterium der Funk-
tionsbeeintrdchtigung erscheint jedenfalls fiir
Kommunalvertretungen verzichtbar; es iiber-
wiegt der egalitire Charakter der Wahlrechtsaus-
gestaltung®. Zwar mogen in Einzelféllen Funkti-
onsbeeintrachtigungen denkbar sein*. Solange
aber ein landesweites Kommunalwahlrecht be-
steht, kann aus Einzelfdllen nichts gegenteiliges
abgeleitet werden®'.

¢) Ergebnis: Mathematik im Rahmen des
Rechts

Aus dem Beispiel des Urteils lésst sich ein Drei-
teilungsmodell ableiten. Auf der ersten Stufe
steht die Schaffung und Rechtfertigung eines
Wahlsystems. Im Wechselbezug mit den norma-
tiven Vorgaben der Art. 201, 28 I, 38 I 1 GG ist

# BVerfGE 1, 208 (248); 6, 89 (92), 95, 355 (366).
#  Vgl. auch VerfGH NW DVBL. 1999, 1271 (1275).
S Vgl. M. Brenner, ASR 116 (1991), S. 537 (578).

% Im Zusammenhang mit dem vorliegenden Urteil ver-

weisen SPD und Griine auf den Rat der Stadt Duis-
burg, vgl. www.wdr.de/themen/politik/ kommunal-
wahl 2009/klage/sperrklausel 090123 .htm.

Dieses Dilemma zwischen universaler Geltung einer
Regel (Gleichheit und Unbedingtheit des Wahlrechts
im ganzen Land) und Ausnahmebediirfnissen (be-
stimmter Gemeinden) ldsst sich nicht auflosen, solange
die Rite nicht ihr eigenes Wahlrecht bestimmen. An-
schaulich S. Veitch, Doing Justice to Particulars, in: E.
Christodoulidis (Hrsg.), Communitarianism and Cit-
izenship, 1998, S. 220 (223 f.).
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dieses zweitens mathematisch formalisierbar.
Dementsprechend sind Systemausgestaltung und
Modifikation abgrenzbar. Die dritte Stufe ist die
normative Rechtfertigung der Modifikation.
Rechtfertigungsgriinde liegen auBerhalb der Ma-
thematik — sie konnen allein aus dem bisherigen
Bestand von Rechtsdogmatik und Rechtspre-
chung heraus kreiert werden. Die erste Stufe ist
ein formaler, die zweite Stufe ecin Prozess nicht
formalisierbarer Kohdrenzschaffung*.

IV. Ausblick: Formalisierbare Gleichheit

Gleichheit im Wahlrecht ist im Hinblick auf das
Mandatszuteilungsverfahren nicht nur formal,
sondern auch rechnerisch formalisierbar. Die
Annahme einer ,,formalisierbaren Gleichheit®
spitzt das formale Gleichheitsverstindnis der
Mandatszuteilung mathematisch zu und konnte
daher auf Einwénde stof3en.

1. Mogliche Einwiinde

Der Einwand, diese Methode, einen Gleichheits-
verstof} festzustellen, sei mechanistisch und nor-
mativen Wertungen unzuginglich, kann durch
Verweis auf die Rechtfertigungsebene entkriftet
werden. Sobald es nicht mehr um mathematisier-
bare Groflen geht, bleibt die Rechtfertigung einer
solchen Ungleichbehandlung wertungsabhéngig.

Schwerer wiegt der Einwand, dass ,kalte” und
inhaltsleere Mathematik nicht die staatstheoreti-
schen und geistesgeschichtlichen Grundlagen ei-
ner Verfassung, wie etwa demokratische Repré-
sentation, wiedergebe®. Dies ist grundsitzlich
richtig, jedoch ist die Formalisierbarkeit eines
Mandatszuteilungsverfahrens abhéngig von dem
jeweiligen Wahlsystem, das insgesamt an der
Verfassung in Einklang mit ihren Konkretisie-
rungen zu rechtfertigen ist. Formalisierbarkeit ist

®  Vgl. K. I Lee, Die Struktur der juristischen Entschei-
dung aus konstruktivistischer Sicht, Diss. iur. Diissel-
dorf 2008, Teil 2 Abschnitt VI., mit vertiefenden
Nachweisen, i. E.

¥ J. Kriiper, NWVBIL. 2005, 97 (98). Grundlegend zum
Begriff der Représentation G. Leibholz, Das Wesen der
Représentation (1928) und der Gestaltwandel der De-
mokratie im 20. Jahrhundert (1960), 2. Auflage, Berlin
1960, S. 26 ff.
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somit deklaratorisch und nicht konstitutiv fiir die
Konkretisierung von Gleichheitssdtzen. Etwa in
politischen Aushandlungsprozessen, wie Koali-
tionen und Ausschussbesetzungen, endet ihre
Uberzeugungskraft®. Dennoch hat sie eine
Scharnierfunktion: sie ist Ausdruck und Aus-
gangspunkt innerer Folgerichtigkeit der gesetz-
geberischen Verfassungsinterpretation®'.

Daher steht das Postulat formalisierbarer Gleich-
heit auch im Einklang mit Geschichtsbedingt-
heit*®>, Wandel® und Wirklichkeitsbezug™ des
Parteien- und Wabhlrechts: verliert die Formali-
sierung ihre Rechtfertigung, kann sie nicht mehr
einen verfassungsrechtlich legitimen Gleich-
heitssatz abbilden und muss ersetzt werden. Sie
ist zeitlich gebundenes Abbild der Wahlrechts-
gleichheit.

2. Anwendung als iibergreifendes Rechtskri-
terium und Grenzen

,Formalisierbare Gleichheit ist genau und nur
dort ein dogmatisches Kriterium, wo formale
Gleichheitssdtze gelten und Begiinstigungen
quantitativ messbar sind. Damit ist sie kein ge-
nerelles Kriterium des 6ffentlichen Rechts — aber
dennoch relevant: zu denken ist an das Steuer-
recht” oder staatliche Leistungen®. Hier ist
ebenfalls eine neutrale Formalisierbarkeit zwi-
schen verfassungsgeméler Systementscheidung
und Rechtfertigung von Modifikationen gege-
ben.

Wegen dieser Moglichkeit und des Bediirfnisses
zu einer normativen Rechtfertigung wird hiermit
kein formalistisches Gleichheitsverstidndnis be-

% Zutreffend J. Kriiper, ebd.

3 Hierzu M. Herdegen, Verfassungsinterpretation als

methodische Disziplin, JZ 2004, 873 (875).

2 Siehe M. Heinig, MIP 1999, 25 (26). Grundlegend
Triepel (Fn. 6).

3 N. Achterberg/M. Schulte, MKS, GG, Art. 38 Rn. 138.

*  Grundlegend K. Hesse, Die verfassungsrechtliche

Stellung der politischen Parteien im modernen Staat,
VVDStRL 17 (1959), S. 11 (13 f.); M/D-Klein, Art. 38
Rn. 158 1.

5 BVerfGE 84, 239 (282); 93, 121 (134); 110, 94 (112).

36 Vgl. BSG GesR 2007, 581 ff. die
»Rentenformel“ in § 68 V SGB VI.
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griindet. Formeln werden nicht zu Rechtsbegrif-
fen”” — formal ist die Wahlrechtsgleichheit, aber
nicht ihre Abbildung in einem Rechtssatz oder
einer Formel. Formalisierbarkeit ist daher auch
nicht abschlieBend — 6ffentliches Recht hat eine
gestaltende Funktion und beschrinkt sich auch
im Wabhlrecht nicht auf ein formalisierbares Mi-
nimum. Gleichwohl bilden Formalisierungen
eine Referenz fiir gesetzgeberische Gestaltung
und der Beurteilung nachtréglicher Modifikatio-
nen, wie auch das Urteil des VerfGH zeigt.

V. Ergebnis

Im Wahlrecht hat der VerfGH fiir die Zweitei-
lung von legitimem Wahlsystem und rechtferti-
gungsbediirftiger Differenzierung entschieden.
Durchgehend diirfte damit die Zulédssigkeit von
sperrklauseldhnlichen Vorschriften, die mit den
formalisierbaren Grundgedanken des Wahlsys-
tems nicht in Einklang zu bringen sind, geson-
dert zu rechtfertigen sein. Die Schwelle hierzu
liegt hoch. Im Ergebnis sind nun in Nordrhein-
Westfalen Sperrklauseln bei Kommunalwahlen
ausgeschlossen. Dogmatisch festigt das Urteil
die praktizierte Dreistufigkeit: ein legitimes
Mandatszuteilungssystem ist formalisierbar, eine
Modifikation ist eine mathematische Abwei-
chung von ihm; sie ist rechtfertigungsbediirftig.
Formalisierbare Gleichheit hat zwischen der nor-
mativen Ausgestaltung des Wahlsystems und der
Rechtfertigung von Abweichungen eine Schar-
nier- und Abbildungsfunktion.

57 Daher sind Formeln auch kein Charakteristikum zur

Lokalisierung des 6ffentlichen Rechts im Allgemeinen.
Zum — wenngleich nicht unangreifbaren — Versuch ei-
ner solche Abgrenzung anhand feststehender Merkma-
le M. Loughlin, The Idea of Public Law, 2003, S. 5 ff.
et passim.
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Die NPD in ihrem ersten parlamenta-
rischen Jahr im Landtag von Mecklen-

burg-Vorpommern'

Laura Niemann, ML.A.

1. Einleitung

Bei der Landtagswahl am 17. September 2006 in
Mecklenburg-Vorpommern wurde die NPD mit
7,3 Prozent der Stimmen in das Schweriner Par-
lament gewéhlt. So ist die Partei mittlerweile in
zwei Landtagen vertreten, da sie zwei Jahre zu-
vor bei der Landtagswahl in Sachsen 9,2 Prozent
erzielte. Damit gelang es der NPD zum ersten
mal seit den 1960er Jahren, als sie in sieben
Landtagen gleichzeitig vertreten war, wieder in
ein Landesparlament einzuziehen.

Durch die Landtagswahl in Mecklenburg-Vor-
pommern wurde die rot-rote Regierung abgelost.
SPD und CDU bilden mit 23 beziehungsweise
22 Abgeordneten eine grofle Koalition, die
Linkspartei.PDS? stellt mit 13 Mandatstrigern
die grofite Oppositionspartei und FDP und NPD
bilden mit sieben und sechs Abgeordneten fast
gleichstarke Oppositionsfraktionen.

Betrachtungen bisheriger Landtagsfraktionen der
aktuellen drei groferen rechtsextremen Parteien,
der NPD, DVU und Republikaner,’ ergeben kein
einheitliches Bild. Die Fraktionen unterscheiden

' Dieser Aufsatz ist eine Zusammenfassung einer Studie

der Autorin zu diesem Thema, die tiber das Institut fiir
Politik- und Kommunikationswissenschaft der Univer-
sitdt Greifswald bezogen werden kann.

2 Seit Mitte 2007: ,,Die Linke*. Aufgrund des Untersu-
chungszeitraumes wird im folgenden jedoch der alte
Name verwendet.

Ob die Republikaner als rechtsextrem einzustufen
sind, ist immer wieder umstritten. So ist die Partei bei-
spielsweise nicht in dem Bundesverfassungsschutzbe-
richt von 2007 gesondert aufgenommen worden, da es
keine Anhaltspunkte dafiir gebe, daf} die Partei sich ge-
gen die freiheitliche demokratische Grundordnung
richte. Allerdings seien innerhalb der Partei durchaus
Bestrebungen vorhanden, die rechtsextreme Ziele ver-
folgen oder unterstiitzen. Vgl. Bundesministerium des
Innern 2007, S. 51.
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sich stark in ihrer Zusammensetzung und ihrem
Verhalten, so ,,gibt es ,die’ Parlamentspraxis
von Rechtsextremisten iiberhaupt nicht“.* Das
Auftreten dieser Parteien in den Landtagen hingt
von den jeweiligen Féhigkeiten und politischen
Erfahrungen ihrer Abgeordneten ab. Die NPD-
Parlamentarier der 1960er Jahre waren beispiels-
weise geprigt durch ihre politische Biographie,
also ob sie nun als ,Neofaschisten* oder ,,Post-
faschisten* einzuordnen waren, was sich in ih-
rem Auftreten in den Landtagen — eher angepal3t
zu agieren oder nicht — widerspiegelte.’ Das Ziel,
das die jeweilige Fraktion mit ihrer Prasenz im
Parlament verfolgt, bestimmt ebenso ihr Verhal-
ten. Liegt es nicht in ihrem Interesse, ernsthafte
und kontinuierliche politische Arbeit zu leisten,
wie beispielsweise bei den Fraktionen der DVU
in Bremen, Schleswig-Holstein und Sachsen-An-
halt, so ist auch keine konstruktive Sacharbeit zu
erwarten.®

Auch wenn keine typische Strategie rechtsextre-
mer Landtagsfraktionen benannt werden kann,
gibt es charakteristische Merkmale die ihre Zu-
sammensetzung und Verhaltensweisen sowie die
Reaktion der anderen Parteien auf diese betref-
fen:

a.) In der Regel haben Rechtsextreme
Fraktionen unter ihren Parlamentari-
ern nur einen geringen Frauenanteil.

b.) Haufig bringen diese Fraktionen eine

grofle Anzahl von parlamentarischen

4

Butterwegge, Christoph, 1999: Erfahrungen mit
Rechtsextremen in Parlamenten. In: Jens Mecklenburg
(Hrsg.), Braune Gefahr. DVU, NPD, REP. Geschichte
und Zukunft, Berlin 1999, S. 183.

> Vgl. Niethammer, Lutz, 1969: AngepaBter Faschis-
mus. Politische Praxis der NPD, Frankfurt am Main,
S. 98, 268-269.

¢ Vgl. zu den DVU-Fraktionen Schmidt, Matthias,
1997: Die Parlamentsarbeit rechtsextremer Parteien
und mogliche Gegenstrategien: eine Untersuchung am
Beispiel der ,,Deutschen Volksunion® im Schleswig-
Holsteinischen Landtag, Miinster sowie Hoffmann,
Jurgen/Lepszy, Jirgen, 1998: Die DVU in den Landes-
parlamenten: inkompetent, zerstritten, politikunfahig.
Eine Bilanz rechtsextremer Politik nach zehn Jahren,
Sankt Augustin und Holtmann, Everhard, 2002: Die
angepallten Provokateure. Aufstieg und Niedergang
der rechtsextremen DVU als Protestpartei im polari-
sierten Parteiensystem Sachsen-Anhalts, Opladen.
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8

Initiativen in den Landtag ein und
melden sich im Plenum oft zu Wort,
halten sich in den Ausschiissen hinge-
gen stark zuriick. Dies hdngt vermut-
lich mit dem Interesse zusammen, mit
der parlamentarischen Arbeit die
Aufmerksamkeit der Offentlichkeit
zu erlangen, was in den zumeist nicht

offentlich tagenden  Ausschiissen
nicht erreicht werden kann.
c.) Ebenfalls kann als Kennzeichen

rechtsextremer Fraktionen ihre gerin-
ge Stabilitit angefiihrt werden. Dies
liegt laut Butterwegge daran, dal} ih-
nen eine ,,Riickkopplung an eine vita-
le Parteiorganisation und wesentliche
Bedingungen einer innerparteilichen
Demokratie fehlen“.” Konflikte kon-
nen deshalb nicht ausgetragen werden
und brechen dann irgendwann her-
vor.® Die Fraktion der DVU in Bran-
denburg stellt in diesem Zusammen-
hang eine Ausnahme dar, da sie
schon in der zweiten Legislaturperi-
ode ohne Ausschliisse oder Austritte
ihrer Abgeordneten besteht.’

Butterwegge 1999: S. 180-181.

So gehoren beispielsweise der NPD-Fraktion im séch-

sischen Landtag gegeniiber den urspriinglichen zwolf
Abgeordneten durch drei Parteiaustritte und einem
Ausschlufl eines Abgeordneten aus der Fraktion, nur
noch acht Personen an. Aufgrund eines Todesfalls und
eines Mandatsriicktritts aufgrund eines Strafverfahrens
gegen einen NPD-Abgeordneten mufiten zwei Perso-
nen fiir die Fraktion in den Landtag nachriicken. Vgl.
Brandstetter, Marc, 2006: Die NPD im 21. Jahrhun-
dert. Eine Analyse ihrer aktuellen Situation, ihrer Er-
folgsbedingungen und Aussichten, Marburg, S. 144
und Fraktion Biindnis 90/Die Griinen im Sachsischen
Landtag (Hrsg.), 2006: Die NPD-Fraktion im Séachsi-
schen Landtag. Strategie und Ideologie. Dokumentati-
on eines Fachgespriachs der Fraktion Biindnis 90/Die
Griinen im Séchsischen Landtag am 24. Mai 2006,
Dresden, S. 19-20, 27-28.

Vgl. Mayer, Stefan, 2006: Die DVU in Brandenburg —
Ein rechtsextremistisches Erfolgsmodell? In: Uwe
Backes/Eckhard Jesse (Hrsg.), Jahrbuch Extremismus
& Demokratie, Baden-Baden 2006, S. 154-170 und
SPD-Landtagsfraktion Brandenburg, 2005: Die Deut-
sche Volksunion (DVU), Potsdam, S. 11.
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d.) Die Themen, die von rechtsextremen
Fraktionen behandelt werden, sind
sehr unterschiedlich, Schwerpunkte
liegen allerdings oft auf der Auslin-
der- und Asylpolitik sowie auf
Aspekten, die Sicherheit und Ord-

nung betreffen.

Die Reaktionen der anderen Parteien
auf die Anwesenheit einer rechtsex-
tremen Fraktion fallen ebenso sehr
verschieden aus. Wie intensiv die po-
litische Auseinandersetzung gefiihrt
wird, hdngt in groBem Mafle von dem
Auftreten der rechtsextremen Parla-
mentarier selbst ab. Mehrheitlich
wird eine Ausgrenzungsstrategie ver-
folgt, die im Falle einer Einigkeit der
iibrigen Fraktionen durch eine ge-
meinsame Erkldrung bekréftigt wird.
Antrdge rechtsextremer Fraktionen
werden vereinzelt gleichlautend wie-
der eingebracht, nachdem sie mehr
oder weniger geschlossen abgelehnt
wurden. Anderungen der Geschiifts-
ordnung sind ein hiufiges Mittel, das
zur Einddmmung der Arbeit rechtsex-
tremer Fraktionen verwendet wird.

In der folgenden Darstellung wird zu tiberpriifen
sein, ob die genannten Punkte auch auf die Frak-
tion der NPD im Schweriner Landtag zutreffen.

Der Untersuchungszeitraum der Analyse reicht
von der konstituierenden Sitzung des Landtages
am 16. Oktober 2006 bis zur Sommerpause des
Parlaments im Juli 2007. Als Quellen dienen u.a.
die Auswertung von 22 Plenarprotokollen sowie
samtlicher im Untersuchungszeitraum von der
NPD in den Landtag eingebrachten parlamentari-
schen Initiativen, der Besuch mehrerer Plenarsit-
zungen des Landtages, ein Leitfadeninterview
mit dem Fraktionsvorsitzenden der NPD, Udo
Pastors, sowie Interviews mit jeweils einem Ab-
geordneten der iibrigen vier Parteien.
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2. Die NPD im Landtag von Mecklenburg-
Vorpommern

2.1 Die Personen

Die Fraktion der NPD deckt ein breites gesell-
schaftliches Spektrum ab." Udo Pastors (selb-
standiger Kaufmann), Stefan Koster (selbsténdi-
ger Werbe- und Verwaltungsberater) und Micha-
el Andrejewski (arbeitsloser Jurist) kommen aus
West- bzw. Siiddeutschland, Tino Miiller (Mau-
rer), Raimund Borrmann (selbstindiger Unter-
nehmer) und Birger Liissow (Energieelektroni-
ker) stammen aus Mecklenburg-Vorpommern.
Mit Udo Pastors als Fraktionsvorsitzendem und
Stefan Koster als Parlamentarischen Geschéfts-
fiihrer und zweitem stellvertretenden Fraktions-
vorsitzenden nehmen zwei aus Westdeutschland
stammende NPD-Kader entscheidende Positio-
nen innerhalb der Fraktion ein. Tino Miiller, aus
Mecklenburg-Vorpommern stammend und Ver-
treter der Kameradschaftsszene, hat zwar die
Funktion des ersten stellvertretenden Fraktions-
vorsitzenden inne, jedoch ist Stefan Kdster als
Parlamentarischer Geschiftsfithrer Mitglied des
Altestenrates und gehort damit dem wichtigsten
Lenkungs- und Vermittlungsgremium fiir parla-
mentarische Prozesse im Landtag an.

Als Landesvorsitzender der NPD in Mecklen-
burg-Vorpommern und als Angehoriger des
Bundesvorstandes der Partei ist Stefan Koster
der einzige unter den sechs Abgeordneten, der
eine Parteikarriere hinter sich hat. Inzwischen
haben bis auf Raimund Borrmann alle weiteren
Mandatstrager allerdings ebenfalls eine Funktion
im Landesvorstand oder in einem Kreisverband
der NPD inne, dies jedoch mitunter erst seit kur-
zer Zeit. Stefan Kdster und Michael Andrejewski
sind die Mandatstrager, die am lidngsten der
NPD angehoren, bzw. im Falle von Andrejewski
auch in anderen Gruppierungen Erfahrungen mit
parteipolitischer Arbeit sammeln konnten. Eben-

1 Zu den Angaben iiber die Abgeordneten der NPD vgl.
http://www.npd-fraktion-mv.de/index.php?
id=14&0bj=678&vchg=2&detail=1, 22. Mai 2007 und
Landtag Mecklenburg-Vorpommern (Hrsg.), 2007:
Handbuch. Der Landtag Mecklenburg-Vorpommern, 5.
Wabhlperiode 2006-2011, Schwerin, S. 9, 15, 31, 42,
48, 50.

52

MIP 2008/09 15. Jhrg.

so haben diese beiden durch ihre Mandate in
kommunalen Parlamenten Mecklenburg-Vor-
pommerns Erfahrungen mit parlamentarischer
Arbeit. Dies gilt ebenso fiir Raimund Borrmann,
der Anfang der 1990er Jahre in einem Kreistag
Sachsens ein Mandat inne hatte.

Die Abgeordneten der NPD im Landtag von
Mecklenburg-Vorpommern sowie ihre Mitarbei-
ter, unter denen sich nur eine Frau befindet, sind
im Durchschnitt vergleichsweise jung.!" Damit
bestdtigt sich das jugendliche Gesicht der Partei,
das sich insbesondere durch den massenhaften
Eintritt von jungen Neonazis aus Ostdeutschland
entsprechend gewandelt hat. Zu diesen neueren,
jungen Mitgliedern gehoéren auch die Abgeord-
neten Tino Miiller und Birger Liissow, die aus
der Kameradschaftsszene stammen und der Par-
tei erst seit 2005 angehoren. Thre Anwesenheit
unter den Mandatstragern der NPD ist Ausdruck
einer erfolgreichen Umsetzung der von der Par-
tei postulierten ,,Volksfront von rechts* in
Mecklenburg-Vorpommern. Dem Mitarbeiter-
stab der Fraktion gehdren ebenso einige der fiih-
renden Kameradschaftskader des Bundeslandes
an. Obwohl nicht von allen Mitarbeitern Infor-
mationen iber ihre weiteren politischen Tatig-
keiten vorliegen, féllt doch auf, da3 nur eine ge-
ringe Zahl origindr aus der NPD stammt. Dal3
die Partei generell, aber besonders in Mecklen-
burg-Vorpommern, mit qualifiziertem Personal
sehr diinn besetzt ist, macht auch die Tatsache
deutlich, daB einige der Mitarbeiter der Fraktion
extra aus anderen Bundeslindern hinzugezogen
wurden. Davon stammt jedoch lediglich Peter
Marx aus den alten Bundeslidndern. Peter Marx
ist der bekannteste unter den Mitarbeitern der
NPD im Schweriner Landtag. Er war Fraktions-
geschiftsfithrer fiir die NPD in Sachsen und ist
seit September 2006 in gleicher Funktion im
Landtag von Mecklenburg-Vorpommern titig.
Der Mitarbeiterstab der Fraktion in Mecklen-
burg-Vorpommern ist allerdings nicht in dem
Malle mit Parteiprominenz besetzt wie das sidch-
sische Pendant."

" Zu den Mitarbeitern der NPD-Fraktion vgl. http://ww-
w.endstation-rechts.de/index.php?option=com_con-
tent&task=view&id=322&Itemid=174, 14. Juni 2007.
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2.2 Das Agieren der NPD im Landtag

Bei den Plenarsitzungen des Landtages ist die
NPD-Fraktion fast immer vollzihlig anwesend.
Die NPD-Fraktion macht von ihrem Rederecht
im Plenum starken Gebrauch. Bis auf wenige
Ausnahmen hat sie sich im Untersuchungszeit-
raum zu jedem in den Landtag eingebrachten
Antrag oder Gesetzentwurf geduBlert. Die Abge-
ordneten der NPD, wie bei anderen Fraktionen
ebenfalls iiblich, sind jeweils auf bestimmte Po-
litikfelder festgelegt und halten sich auch weit-
gehend in ihren Redebeitrdgen an diese Eintei-
lung. Auffillig bei der Anzahl der Redebeitrage
der NPD-Mandatstréiger ist, da3 die drei Abge-
ordneten Michael Andrejewski, Stefan Koster
und Udo Pastdrs gemeinsam einen Anteil von
66,3 Prozent der Redebeitridge der NPD bestrit-
ten haben, wohingegen auf Raimund Borrmann,
Birger Liissow und Tino Miiller nur 33,7 Prozent
der Wortmeldungen entfallen. Demnach domi-
nieren Michael Andrejewski, Stefan Koster und
Udo Pastors die Arbeit der NPD im Landtagsple-
num.

Der Duktus der Redebeitrage der NPD-Abgeord-
neten reicht von betont sachlich iiber polemisch
bis hin zum kalkulierten Eklat. Bevorzugt wird
von der NPD die in ihren Augen vorhandene
Unfahigkeit der Landesregierung und der iibri-
gen Parteien betont. Diese werden gerne als
,Pseudodemokraten®, , Altparteien®, ,,System-
parteien” oder ,,Blockparteien” diffamiert. Die
Abgeordneten der Linkspartei.PDS werden hiu-
fig als ,,PDS-Kommunisten* bezeichnet. Schon
in der ersten Sitzung des Schweriner Landtages
in der neuen Legislaturperiode wurde deutlich,
daB3 die Fraktion der NPD gut vorbereitet in die
Sitzungen geht, die Geschéftsordnung kennt und
sie anzuwenden weill. Die Abgeordneten der
NPD sind im Landtagsplenum grundsétzlich um
ein seridses Auftreten bemiiht. Im Groflen und
Ganzen bleibt die NPD allerdings bei Kritik ste-
hen, ihre Beitrdge sind oft oberfldchlich und ihre
Argumentation, wie ein bestimmtes Problem ge-
16st werden konnte, lduft in den meisten Féllen
auf ihre Vorstellungen einer Anderung des poli-

2 Vgl. Brech, Franziska, 2005: Ein halbes Jahr NPD im
sdchsischen Landtag. Personen — Arbeitsstil — Ent-
wicklungsperspektiven, Berlin, S. 14-18.
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tischen Systems hinaus. So sei beispielsweise
laut Tino Miiller ,,die soziale Frage* nur durch
eine ,,Neuordnung der gesamtdeutschen Lebens-
verhéltnisse® zu 16sen, worunter er sich die Er-
richtung einer ,,Volksgemeinschaft“ und einer
,Jaumorientierten Volkswirtschaft“ vorstellt.!?
Es fehlt allerdings bei der NPD auch vielfach die
Bereitschaft, sich sachlich mit einem Thema zu
befassen. Sie setzt vielmehr auf Polemik und 6f-
fentlichkeitswirksame AuBerungen, mit denen
sie jedoch seit der konstituierenden Sitzung, in
der sie durch unzéhlige Antrdge oder durch das
Nachreichen von Wahlvorschldgen die Sitzung
gezielt in die Linge zog und mit polemischen
AuBerungen das Parlament sowie die iibrigen
Parteien zu diskreditieren versuchte, kein {iberre-
gionales Medieninteresse mehr erzielte.'

In den Reden der Abgeordneten der NPD im Ple-
num des Schweriner Landtages sind alle Ele-
mente der Parteiideologie wiederzufinden. Ne-
ben EU-feindlichen, globalisierungsfeindlichen,
vOlkischen, ausldnderfeindlichen, rassistischen
und geschichtsrevisionistischen AuBerungen so-
wie der Verharmlosung des Dritten Reiches,
werden im besonderen Mafle kapitalismuskriti-
sche Bemerkungen gepflegt. Die Fraktion der
NPD nimmt auch die Strategie der Partei auf, so-
zialpolitische Fragen verstirkt zu thematisieren.
Die AuBerung Udo Pastérs’, das erste Augen-
merk habe ,,dem Gesunden und Starken zu gel-
ten*,"> womit er an ideologische Vorstellungen
aus dem Dritten Reich heranriickt, unterstreicht
jedoch die menschenverachtende Position der
Partei. Unter dem von ihr postulierten ,,nationa-
len Sozialismus® sollen nicht alle gleichermaf3en
gefordert werden, sondern die NPD unterschei-
det zwischen ,,leistungsfihig™ und ,,iiberfliissig*.

Wihrend Michael Andrejewski sich am héufigs-
ten zu Wort gemeldet hat und insbesondere die
meisten Geschéftsordnungsantrdge der Fraktion
stellte, ist es vor allem Udo Pastors, der durch
abweichendes parlamentarisches Verhalten auf-

1 Plenarprotokoll 5/18, S. 14.

4 Wie man Nazis zihmt*, in: Die Zeit vom 13. Septem-
ber 2007, S. 12.

15 Plenarprotokoll 5/11, S. 33.
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féillt. So duBert sich dieser im Interview zu der
Strategie der NPD im Landtag folgendermalen:

,»Ich bin derjenige — nicht ausschlieBlich, aber
malgeblich — der fiir diese Blitzer zustindig
ist. Also, wo ich dann sage, das heben wir mal
heraus aus dem normalen Tagesgeschéift, da
setzen wir mal wieder einen Stachel, der mog-
lichst tief und auch schmerzhaft in die Block-
parteienrhetorik reingeht. Kann ruhig ein Auf-
schrei sein. Je lauter die schreien, desto lieber
ist mir das. Und auf anderer Seite haben wir
die Sachebene. Wir konnen aber unsere Sa-
chebene, wenn wir uns darauf beschrinken
wiirden, tiberhaupt nicht kommunizieren.*'®

Zur Verstirkung der Aufmerksamkeit der Of-
fentlichkeit fiir das Agieren der NPD-Fraktion
im Landtag dient auch die Provokation von Ord-
nungsrufen, worin Udo Pastors, der im Untersu-
chungszeitraum mit 16 die mit Abstand grofite
Zahl der insgesamt 39 Ordnungsrufe der NPD-
Fraktion bekam, ebenso seine Aufgabe zu sehen
scheint.

Die Verteilung der Zwischenrufe auf die einzel-
nen Mandatstriger der NPD zeigt, dall ebenso
wie bei den Wortmeldungen — nur in umgekehr-
ter Reihenfolge — Udo Pastors, Stefan Koster
und Michael Andrejewski innerhalb der NPD-
Fraktion am aktivsten auftreten und das Erschei-
nungsbild der Fraktion im Plenum entscheidend
pragen. Weite Teile der Plenarsitzungen verlau-
fen jedoch auch von diesen drei Abgeordneten
ungestort. Udo Pastors legt mit einer Anzahl von
457 Zwischenrufen ein deutlich anderes Verhal-
ten im Plenum an den Tag als Birger Liissow
und Tino Miiller mit jeweils nur zehn in den
Plenarprotokollen dokumentierten Zwischenru-
fen. Diese beiden sind erkennbar zuriickhalten-
der in ihrem Auftreten.

Die Fraktion der NPD macht einen sehr ge-
schlossenen Eindruck. Eventuell vorhandene
Konflikte innerhalb der Fraktion traten in den
Plenarsitzungen zu keinem Zeitpunkt zutage.
Eine Verdnderung des Verhaltens der NPD im
Landtagsplenum im Laufe der Zeit war ebenfalls
nicht zu beobachten, den einzelnen Abgeordne-
ten ist lediglich ein zunehmend sichereres Auf-

1 Interview mit Udo Pastors am 24. September 2007.
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treten bei ihren Reden und im Umgang mit den
parlamentarischen Abldufen anzumerken.

Am 19. Oktober 2006 wurde von den Fraktions-
vorsitzenden der SPD, CDU, Linkspartei.PDS
und FDP eine gemeinsame Erkldrung unter-
zeichnet. Darin machen sie deutlich, dal3 die
NPD, die ,,sich selbst und [ihre] politischen Zie-
le ,verfassungsfeindlich’ nennt“, nicht auf politi-
scher Gleichbehandlung bestehen und diese ein-
fordern konne. Die Mitglieder ihrer Fraktionen
wiirden keinerlei Initiativen der NPD im Landtag
von Mecklenburg-Vorpommern unterstiitzen,
und sie seien sich darin einig, daf trotz unter-
schiedlicher politischer Auffassungen die Vertei-
digung der Demokratie Vorrang vor Parteiinter-
essen haben miisse. '’ Alle Antrdge oder sonsti-
gen parlamentarischen Initiativen der NPD wur-
den geschlossen abgelehnt, und die zu Wahlen
vorgeschlagenen Kandidaten der NPD bekamen,
anders als im Landtag von Sachsen, in allen Fil-
len lediglich die sechs Stimmen der eigenen
Fraktion.'"® AuBerdem einigte man sich darauf,
daf} auf einen Antrag der NPD nur ein Abgeord-
neter stellvertretend fiir alle anderen Fraktionen
reagiert. Es gab einzelne Fille, bei denen dies
nicht konsequent eingehalten wurde und zwei
oder sogar drei Parlamentarier verschiedener
Fraktionen auf die NPD antworteten,' dennoch
sind die Erwiderungen auf die Antrdge der NPD
rein quantitativ annidhernd gleichméBig tiber alle
vier Parteien verteilt. Es kam im Schweriner
Landtag nicht, wie in Sachsen oder anderen
Landtagen der Bundesrepublik, zu demonstrati-
vem Verlassen des Sitzungssaales aus Protest
gegen die AuBerungen der NPD. So ist der Um-
gang der anderen Parteien mit der Fraktion der
NPD insgesamt unaufgeregt.

7 http://www.spd-fraktion-mv.de/ media/content/Ge-

meinsame%Erklaerung.pdf, 30. Juli 2007.

Im Dresdner Landtag erhielten die von der NPD auf-
gestellten Kandidaten bei der Wahl zum Ministerprisi-
denten sowie zum Auslénderbeauftragten jeweils 14
Stimmen, also zwei mehr, als der Fraktion zu diesem
Zeitpunkt angehorten. Vgl. Steglich, Henrik, 2006: Die
NPD in Sachsen. Organisatorische Voraussetzungen
ihres Wahlerfolgs 2004, Gottingen, S. 127.

1 Plenarprotokoll 5/12, S. 47-50, 70-72, Plenarprotokoll
5/14, S. 65-67.
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In der konstituierenden Sitzung des Landtages
wurde die Geschéftsordnung besonders in Hin-
blick auf die Anwesenheit der NPD geéndert. So
wurden u.a. die Redezeiten im Plenum gestaffelt
nach den Wahlergebnissen der Fraktionen.”
Ebenfalls gibt es, auller bei Wahlen und Vertrau-
ensfragen, keine geheimen Abstimmungen
mehr.”' Eine weitere Anderung betrifft die Beset-
zung von Ausschuflvorsitzen, die nun nach dem
d’Hondt-Verfahren erfolgt. Der NPD stiinde da-
mit erst ab einer Anzahl von zehn Ausschiissen
ein Vorsitz zu.”> Am Anfang der Legislaturperi-
ode wurde ebenfalls das Abgeordnetengesetz
modifiziert. So wurde das Berechnungsverfahren
fiir die Fraktionsgelder gedndert. Dadurch erhal-
ten kleinere Fraktionen weniger Geld. AuBlerdem
miissen Fraktionsmitarbeiter sowie Wahlkreis-
mitarbeiter ein polizeiliches Fiihrungszeugnis
vorlegen.”

Der Landtag von Mecklenburg-Vorpommern hat
neun stdndige Ausschiisse eingesetzt, in denen
jeweils ein Abgeordneter der Fraktion der NPD
vertreten ist. In den Ausschiissen melden sich
die Mandatstriger der NPD nur vereinzelt zu
Wort oder bringen Antrdge ein. Die NPD-Frakti-
on zieht eindeutig das Plenum den Ausschiissen
vor. Womdglich ist sie an parlamentarischer Ar-
beit nicht interessiert, wenn sie sich damit nicht
offentlich priasentieren kann. Das Verhalten der
Abgeordneten der NPD in den Ausschiissen
weicht entsprechend stark von dem im Land-
tagsplenum ab. Anders als im Plenum, wo die
Abgeordneten der NPD ihre in den meisten Fél-
len geschriebenen Reden vortragen, tritt in der
AusschufBarbeit — wenn die Vertreter der Partei
sich duflern — ihre mangelnde Durchdringung der
Sachfragen noch deutlicher zutage.

Innerhalb des Untersuchungszeitraumes hat die
NPD insgesamt 364 parlamentarische Initiativen
in den Schweriner Landtag eingebracht. Damit
hat sie im Vergleich zu den anderen beiden Op-
positionsfraktionen im Landtag mehr als viermal

2 Vgl. Drucksache 5/1, Anlage 6.
2l Vgl. Drucksache 5/1, § 92.

22 Politische FuBfesseln fiir die NPD*, in: Ostsee-Zei-
tung vom 12. Oktober 2006, S. 6.

» Vgl. Drucksache 5/10.
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so viele Initiativen eingebracht wie die fast
gleichgroB3e Fraktion der FDP (84) und eine bei-
nahe doppelt so grole Anzahl wie die Linkspar-
tei.PDS (198).

Tabelle 1:

Parlamentarische Initiativen der drei Oppositionsparteien NPD,
FDP und Linkspartei.PDS (16.10.2006-31.7.2007)

Parlamentarische NPD | FDP | Linkspartei.PDS
Initiativen

Kleine Anfragen 245 44 103
Antrige 40 18 56
Anderungsantriige 35 12 17
Miindliche Anfragen 30 3 11
Wahlvorschlidge 12 4 6

Grofle Anfragen 1 0 0
Gesetzentwiirfe 1 3 5
Gesamt 364 84 198

Mit einer Zahl von 245 sind die Kleinen Anfra-
gen die hiufigste Aktionsform der NPD-Fraktion
im Landtag von Mecklenburg-Vorpommern.*
Hingegen hat die NPD-Fraktion im Untersu-
chungszeitraum nur einen Gesetzentwurf in den
Landtag eingebracht. Darin soll eine verbindli-
che Durchfiihrung von Fritherkennungsuntersu-
chungen zum Schutz von Kindern vor Vernach-
lassigung, Mif3brauch und MiBBhandlung auf Lan-
desebene geregelt werden.” Der Antrag ist eine
fast wortgleiche Kopie eines Gesetzentwurfes
der CDU-Landtagsfraktion des Saarlandes vom
23. November 2006.* Da der Geschiftsfiihrer
der NPD-Fraktion, Peter Marx, ehemaliger Vor-
sitzender der NPD im Saarland war, ist es sicher-
lich kein Zufall, dal die Vorlage des Gesetzent-
wurfes der Fraktion aus dem Saarland stammt.

Die NPD-Fraktion behandelt sowohl bei ihren
Antrdgen, als auch bei ihren Kleinen Anfragen
ein breites Spektrum an Sachthemen und bedient
jeweils fast alle in ihrem Aktionsprogramm zur

2 Hierunter handelt es sich in 143 Fillen um Anfragen,

in denen Stefan Koster rechtsextreme Straftaten, die
von dem Verein fiir Opfer rechtsextremer Gewalt
,,Lobbi e.V.*“ dokumentiert wurden, einzeln themati-
siert. Durch diese Flut an gleichformigen Anfragen
kommt u.a. die groBe Anzahl der Kleinen Anfragen der
Fraktion zustande.

% Drucksache 5/467.

26

Plenarprotokoll 5/16, S. 64 sowie Landtag des Saar-
landes, Drucksache 13/1140.
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Landtagswahl 2006 genannten Themenkomple-
xe.”” Bei den Antrdgen, die durch die Einbrin-
gung in die Landtagssitzungen 6ffentlich mehr
wahrgenommen werden, setzte die Fraktion
einen Schwerpunkt auf den G8-Gipfel, der vom
6. bis zum 8. Juni 2007 in Heiligendamm statt-
fand, sowie gesundheits- und sozialpolitische
Fragen. Erst nach Abschlufl des Untersuchungs-
zeitraumes stellte die NPD-Fraktion einen An-
trag, der auf ein eindeutig rechtsextremes Thema
abzielt und fast gleichzeitig und formulierungs-
gleich auch von der NPD-Fraktion in Sachsen in
den dortigen Landtag eingebracht wurde. Die
NPD forderte darin die Landesregierung auf,
sich auf Bundesebene fiir eine Streichung des
§ 130 StGB, der Volksverhetzung unter Strafe
stellt, einzusetzen.”® Bei ihren Kleinen Anfragen
befalit sich die NPD-Fraktion im Schweriner
Landtag hingegen vorrangig mit rechtsextremen
Straftaten, Fragen zu Ausldndern oder mit sich
selbst als Partei.

2.3 Offentlichkeitsarbeit und auBerparlamen-
tarische Aktivititen der NPD-Fraktion

Die NPD im Schweriner Landtag betreibt im In-
ternet eine eigene Fraktionsseite, auf der sie aus-
fuhrlich tiber ihre Arbeit informiert.” Auerdem
verdffentlicht sie regelméBig ein Informations-
blatt, in dem sie iiber ihre parlamentarischen In-
itiativen und die Landtagssitzungen berichtet so-
wie eine Fraktionszeitung mit dem Namen ,,.Der
Ordnungsruf‘. Letzterer dhnelt in der Aufma-
chung stark dem Informationsblatt , Klartext
der Fraktion in Sachsen und trigt nicht ohne
Grund diesen Namen. So diene das Instrument
des Ordnungsrufes im Landtagsplenum den
,Pseudodemokraten* dazu, die ,,nationale Oppo-
sition zum Schweigen zu bringen“.** Die Ord-
nungsrufe, die in der Regel nur die NPD tréfen,
seien jedoch fiir die Fraktion ein Beweis dafiir,
daB sie ,,unbestechlich* sei und ,,im Gegensatz

z Vgl.  hitp://www.npd-mv.de/medien/bilder/ltw
0620060727 _aktionsprogramm.pdf, 8. Mai 2007.

% Drucksache 5/819 und Sichsischer Landtag, Drucksa-
che 4/9731.

¥ http://www.npd-fraktion-mv.de.

30

http://www.npd-fraktion-mv.de/index.php?id=7&obj
=1136&vchg=2&detail=1, 10. April 2007.
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zu den heuchlerisch gedrechselten Worthiilsen
der Blockparteien eine klare und deutliche Spra-
che* spreche.’! Die Fraktion schmiickt sich nach
auBen hin also mit thren Ordnungsrufen. Sie
wiirde sie sogar gerne ernten, so Udo Pastors.*
In ihrer auBerparlamentarischen Arbeit stellt sich
die NPD-Fraktion als einzige Oppositionspartei
dar, der allein das Wohl der Menschen am Her-
zen liegt und versucht, die von ihr im Landtag
gewonnenen Informationen auBlerhalb des Parla-
ments fiir ihre Zwecke zu nutzen.

,Da die Arbeit im Landtag zu wenig transparent
und ergebnismager ist, erachten die Fraktions-
mitglieder ihre Arbeit vor Ort am Pulsschlag der
Biirgerinnen und Biirger um einiges wichtiger,
so die NPD in einer Jahresbilanz ihrer Landtags-
arbeit, die sie im Internet veroffentlichte. So
habe die Fraktion mittels zahlreicher Infostinde
im ganzen Land iiber ihre Arbeit im Landtag be-
richten konnen.* AuBerdem haben fiinf der
sechs Abgeordneten der NPD ein Biirgerbiiro
eingerichtet, in denen u.a. ,Hartz-IV-
Sprechtage* angeboten werden.*

Die Aktionen der NPD und ihrer Fraktion in
Mecklenburg-Vorpommern im Zusammenhang
mit dem G8-Gipfel waren wenig erfolgreich, da
diese offentlich gar nicht oder nur am Rande
wahrgenommen wurden, und die NPD sich so-
mit nicht als Kritiker der Globalisierung profilie-
ren konnte. Aufmerksamkeit erregten hingegen
mehrere Auftritte von Udo Pastors bei rechtsex-
tremen Demonstrationen. Wéhrend die Ideologie
der NPD im Landtagsplenum von ihr nur ange-
deutet wird oder unterschwellig mitschwingt,
wird sie bei diesen Reden aufBlerhalb des Parla-
ments von Udo Pastors vor Anhéngern der Partei
offen gedufBert. So bezieht er sich u.a. positiv auf
das Dritte Reich, spricht Drohungen gegen die
Regierung aus und ruft zum Umsturz des politi-
schen Systems auf. Diese AuBerungen von Pa-

31

NPD-Fraktion im Landtag von Mecklenburg-Vorpom-
mern (Hrsg.), 2007: Der Ordnungsruf, 1/2007, S. 1.

2 Ebd.

3 http://www.npd-mv.de/index.php?sek=0&pfad _id =37

&cmsint_id=1&detail=1485, 19. September 2007.
Inzwischen haben alle sechs Abgeordneten ein Biir-

gerbiiro eingerichtet, Birger Liissow mittlerweile zwei.

Vgl. www.npd-fraktion-mv.de. 5. Februar 2009.
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stors stehen im Gegensatz zu dem gemaBigteren
Auftreten der Fraktion im Landtag und dennoch
passen sie in das Kalkiil der Partei. Sie senden
ein Signal an die rechte Szene, nach dem Motto:
Wir verweichlichen nicht. Pastoérs’ Reden haben
der Partei mediale Aufmerksamkeit geschenkt,
die ihr durch ihre Arbeit im Landtag kaum bis
gar nicht zuteil wird. So hat insbesondere seine
Rede im brandenburgischen Rathenow, in der er
sich u.a. dafiir ausspricht, daf3 die Bundeswehr
wieder Wehrmacht heilen solle und ,,jene einer
gerechten Strafe zuzufiihren® seien, die fir die
,Auspliinderungspolitik unseres deutschen Vol-
kes Verantwortung tragen* wiirden,® fiir viel
Aufsehen gesorgt und in Mecklenburg-Vorpom-
mern die Rufe nach einem erneuten NPD-Ver-
botsverfahren laut werden lassen.*

Nach der Landtagswahl in Mecklenburg-Vor-
pommern schwiarmte Jiirgen Gansel, Dresdner
Landtagsabgeordnete der NPD und Mitglied des
Bundesvorstandes der Partei, von einer ,,nationa-
len Achse* zwischen den Fraktionen in Dresden
und Schwerin und der Parteizentrale in Berlin.
Mit Hilfe dieser strategischen Achse werde die
Partei ,,von Mitteldeutschland aus“ eine ,,natio-
nale Welle iiber das Land schwappen lassen®, so
Gansel.’” Eine rege Zusammenarbeit der beiden
Landtagsfraktionen der NPD laft sich allerdings
nicht konstatieren. Die NPD-Fraktion in Meck-
lenburg-Vorpommern konnte jedoch sicherlich
von den Erfahrungen der sdchsischen Fraktion,
dabei vor allem vermittelt durch Peter Marx,
profitieren. Nur vereinzelt ist eine Koordinie-
rung der Arbeit der beiden Fraktionen festzustel-

3 Zitiert nach: http://www.endstation-rechts.de/index.-

php?option=com_content&task=view&id=467& Ite-
mid=92, 25. Juni 2007.

36 Pastors-Rede: MV priift Chancen auf NPD-Verbot*,
in: Ostsee-Zeitung vom 22. Juni 2007, S. 5.

37 http://www.npd.de/index.php?sek=0&pfad id=9&cm-
sint_id=1&detail=535, 5. Juni 2007. Den Begriff ,,Mit-
teldeutschland verwendet die NPD in geschichtsrevi-
sionistischem Sinne. So handele es sich ,,bei dem Ge-
biet der fritheren DDR um das historische ,Mittel-
deutschland’ und nicht um ,Ostdeutschland’*, welches
,ostlich von Oder und Neifle* ldge. NPD-Parteivor-
stand (Hrsg.), 2006: Handreichung fiir die 6ffentliche
Auseinandersetzung. Argumente fiir Kandidaten &
Funktionstrager. NPD. Die Nationalen, Berlin, S. 30.
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len, wie etwa im Falle des Antrages auf Strei-
chung des § 130 StGB.

Die auBlerparlamentarische Arbeit ist fiir die
NPD von entscheidender Bedeutung, weil sie
dort die Menschen direkt erreichen kann. Die
Prasenz in Landtagen bleibt ein wichtiges Puzz-
leteil in der Gesamtstrategie der Partei, sie ver-
schafft ihr Gelder und Zugang zu Informationen,
welche die NPD fiir ihre Arbeit auBerhalb des
Parlamentes nutzen kann.

3. Fazit und Ausblick

Die NPD-Fraktion verfolgt in ihrer Arbeit im
Landtag, aber ebenso auflerhalb des Parlamentes,
eine Doppelstrategie. Einerseits ist sie darum be-
miiht, seridse parlamentarische Arbeit zu betrei-
ben und sich mit Hilfe von Informationsstdnden
sowie der Arbeit in ithren Wahlkreisbiiros biir-
gernah zu prisentieren, andererseits versucht sie,
mit polemischen AuBerungen im Landtag und
mit verschiedenen Aktionen au3erhalb des Parla-
mentes ihre extrem rechte Anhédngerschaft zu be-
dienen sowie die Aufmerksamkeit der Offent-
lichkeit zu erlangen. Diese Doppelstrategie ist
Ausdruck des Konfliktes, innerhalb der Strategie
der NPD radikale wie biirgerlich-konservative
Kreise gleichzeitig ansprechen zu wollen. So
steht der aktionistisch geprigte ,,Kampf um die
Stralle*, der vor allem die gewaltbereite Szene
der Rechtsextremisten ansprechen soll, im Wi-
derspruch zu dem ,,Kampf um die Parlamente®,
der eher iibliche Wahlkampfaktivitidten beinhal-
tet, um gemaBigtere Sympathisanten der NPD zu
erreichen.” Die Partei nutzt jedoch ihre Prisenz
im Landtag, um den ,,Kampf um die Kopfe®, die
dritte Sdule der sogenannten ,,Drei-Séulen-Stra-
tegie“ der NPD, auf parlamentarischer Ebene
weiter zu betreiben. Man kann den Ausspruch
von Udo Pastors, die NPD-Fraktion im Schweri-
ner Landtag habe eine ,,Leuchtturmfunktion®,*
also durchaus in diesem Sinne verstehen, dal} der
Landtag von der NPD als Podium genutzt wird,
die Ideologie der Partei zu verbreiten um auf die-

¥ Vgl. Stoss, Richard, 2005: Rechtsextremismus im

Wandel, Berlin, S. 135-136.

¥ Interview mit Udo Pastors am 24. September 2007.
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sem Wege die Normalisierung rechtsextremer
Ansichten voranzutreiben.

Das Auftreten der Fraktion der NPD im Landtag
von Mecklenburg-Vorpommern hat viele Ge-
meinsamkeiten mit den eingangs genannten
Merkmalen von Fraktionen rechtsextremer Par-
teien in anderen Landesparlamenten. Neben dem
geringen Frauenanteil bei rechtsextremen Frak-
tionen, der bei der Schweriner Fraktion wieder-
zufinden ist, zeigt sich auch bei ihr das charakte-
ristische Verhalten, dal} sie sich im Plenum hau-
fig zu Wort meldet, viele parlamentarische In-
itiativen in den Landtag einbringt, ihre Abgeord-
neten in den Ausschiissen hingegen nahezu inak-
tiv sind.

Im Gegensatz zu der Dresdner Fraktion und
Fraktionen anderer rechtsextremer Parteien gibt
es bei der NPD im Schweriner Landtag bisher
noch keine Anzeichen von Instabilitit. In Sach-
sen bestand bei einigen Abgeordneten Unzufrie-
denheit iiber die Vernachldssigung von sozialen
Themen, die ideologische Ausrichtung der Frak-
tion am Nationalsozialismus und die Dominanz
von aus Westdeutschland stammenden Abgeord-
neten. Dieses Problem wird bei der Schweriner
Fraktion so nicht auftreten, denn dort treffen auf
die Kader aus Westdeutschland die tendentiell
noch radikaleren Abgeordneten aus der Kame-
radschaftsszene. Es ist eher zu beobachten, daf
sich die NPD und damit auch die Fraktion im
Landtag von Mecklenburg-Vorpommern durch
die Zusammenarbeit mit den Kameradschaften
weiter radikalisiert.

Die Arbeitsweise der Fraktion der NPD in
Mecklenburg-Vorpommern ist im Vergleich zu
anderen Fraktionen rechtsextremer Parteien
durch eine gewisse Professionalitéit gekennzeich-
net. Wie geschildert, tritt die Fraktion im Land-
tag geschlossen auf. Die internen Zustidndigkei-
ten hat sie nach Politikfeldern aufgeteilt und geht
in ihren Reden im Plenum auch weitgehend da-
nach vor. In ihren parlamentarischen Initiativen
ist sie gleichzeitig darum bemiiht, eine Vielfalt
an Themen zu bearbeiten und sich nicht auf we-
nige Bereiche zu beschrinken. Aulerdem hat die
Fraktion eine eigene Internetseite eingerichtet
und verdffentlicht regelmédBig Informationen
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iiber ihre Arbeit in Form von Mitteilungsbléttern
und einer Fraktionszeitung. Dies alles ist bei
Landtagsfraktionen rechtsextremer Parteien alles
andere als selbstverstandlich.

In ihrer thematischen Schwerpunktsetzung hat
die Fraktion in Mecklenburg-Vorpommern aus
den Ereignissen in Sachsen gelernt — sie beschéf-
tigte sich von Anfang an mit sozialpolitischen
Inhalten. Mit typischen Themen rechtsextremer
Parteien wie Auslidnder- und Asylpolitik oder Si-
cherheit und Ordnung befafit sich die NPD im
Schweriner Landtag in ihren Antrigen jedoch
nicht. Dies sieht bei ihren Kleinen Anfragen an-
ders aus.

Die Ablehnung der anderen Parteien im Schwe-
riner Landtag gegeniiber jeglicher Zusammenar-
beit mit der NPD wurde durch eine gemeinsame
Erklirung bekriftigt und es wurde durch Ande-
rungen der Geschéftsordnung auf die Anwesen-
heit der rechtsextremen Fraktion reagiert. Inhalt-
liche Erfolge konnte die Fraktion der NPD im
Landtag von Mecklenburg-Vorpommern auf-
grund dieser konsequenten Abgrenzung nicht er-
zielen. Die anderen Fraktionen treten insgesamt
geschlossen und besonnen der NPD gegeniiber.
In diesem Sinne konnten auch die anderen Par-
teien aus den Ereignissen in Sachsen lernen. Thr
Verhalten stellt in der Riickschau keinen Einzel-
fall dar, ist jedoch im Vergleich zu anderen
Landtagen mit rechtsextremen Fraktionen kei-
neswegs iiberall erreicht worden.

Auch tliber zwei Jahre nach dem Einzug der NPD
in den Schweriner Landtag hat sich an der Ge-
schlossenheit der Fraktion nichts gedndert und
sie ist nach wie vor parlamentarisch sehr aktiv.
So haben die sechs Abgeordneten gegeniiber den
zuvor gezdhlten 364 inzwischen 887 parlamenta-
rische Initiativen in den Landtag eingebracht.
Davon sind mit einer Zahl von 655 die Kleinen
Anfragen weiterhin mit Abstand die haufigste
Aktionsform der Fraktion.” Nach dem Ausklin-
gen des G8-Gipfels zeigt sich noch deutlicher
die inhaltliche Schwerpunktsetzung der NPD bei
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Vgl. www.dokumentation.landtag-mv.de/parldok/. 9.
Februar 2009.
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ihren Antriagen auf Wirtschafts- und Sozialpoli-
tik.*!

Das Thema Rechtsextremismus ist durch die
Prisenz der NPD im Landtag in Mecklenburg-
Vorpommern stark in der Offentlichkeit vertre-
ten und immer mehr Menschen merken, dal3
auch sie in der Verantwortung stehen, die Demo-
kratie zu schiitzen. Die NPD trédgt also unfreiwil-
lig dazu bei, die Demokratie zu stirken. Den-
noch konnte es der NPD bei den Kommunalwah-
len im Juni 2009 gelingen, ihre momentan noch
zehn Mandate in den Kommunen Mecklenburg-
Vorpommerns auszubauen. Auch aus diesem
Grund ist es geboten, das Augenmerk vor allem
auf die auBerparlamentarische Arbeit der NPD in
den Kommunen zu richten und dieser etwas ent-
gegenzusetzen.

4 Vgl. Langer, Kai/Lehmann, Arne, 2008: 18 Monate
Populismus  und  Provokation. In:  Mathias
Brodkorb/Volker Schlotmann (Hrsg.), Provokation als
Prinzip. Die NPD im Landtag von Mecklenburg-Vor-
pommern, Schwerin 2008, S. 74.
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Von der visuellen zur virtuellen
Partei

Antje Sadowski'

I. Einleitung

A, ein renommierter und allseits geschétzter Ab-
geordneter, stattet dem Parteitag seiner Partei
einen Besuch ab. Diskutiert wird anldsslich einer
groflen politischen Debatte, zu der er als Redner
geladen ist. Als er seine flammende Rede been-
det, ertonen Applaus und Bravorufe seitens sei-
ner Parteifreunde. Er wird begliickwiinscht und
lasst sich noch ein paar Minuten feiern, bevor er
das Rednerpult wieder verldsst. Dazu greift er zu
der Maus, die vor ihm auf seinem Schreibtisch
liegt, und klickt auf den Button ,,Logout®. Fiir
die anderen Parteimitglieder verschwindet er in
diesem Moment vom Parteitag. Er selbst ver-
weilt noch einen Moment an seinem Schreib-
tisch, bevor er sich auf den Weg in die Kiiche
macht.

Um am Parteitag seiner Partei teilzunehmen,
musste A nicht mal seine Wohnung verlassen. Er
wahlte sich einfach in das Parteiforum ein und
war sogleich ,,anwesend*. Nur eine Fiktion?

Im Zeitalter von Heimarbeit, ,,Second-Life* und
Internet-Shopping muss man fiir die wenigsten
Lebensbereiche noch sein Haus verlassen. Auch
nicht mehr fiir die Parteiarbeit? Neugegriindete,
kleine Parteien’ versuchen bereits ihre Ar-
beitsebene ins Internet zu verlagern und eine
starkere parteiinterne Partizipation ihrer Mitglie-
der zu erreichen, indem sie ihnen zeit- und geld-
aufwendige Wege zu Parteiversammlungen er-
sparen. Auch die gro3en Parteien besitzen langst
geschlossene Mitgliederbereiche?, in die man on-
line iiber ihre Website gelangen kann. Dort be-

' Die Verfasserin ist Mitarbeiterin und Doktorandin am

PRuF.

Bspw. die Partei Die.Basis, die in § 4 ihrer Satzung
ausdriicklich darauf verweist, dass die hauptséchliche
iiberregionale Arbeits- und Kommunikationsebene der
Partei das Internet sein soll.
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steht fiir Mitglieder die Moglichkeit in Foren
und Gruppen miteinander zu diskutieren und
Beitrdge zu verfassen. Eine wesentliche Funkti-
on von Mitgliederversammlungen, ndmlich Mei-
nungen auszutauschen, Abstimmungen vorzube-
reiten und Mehrheiten fiir seine Sache zu finden,
vollzieht sich also bereits online. Es scheint auch
ein generelles Bediirfnis nach solchen Internet-
plattformen zu geben. Die bestehenden Foren
werden rege genutzt. Selbst dort wo keine ge-
schlossenen Mitgliederbereiche bestehen, wie
etwa bei der Partei ,,Blindnis 90/Die Griinen®,
verwirklichten die Mitglieder ihren Drang nach
Internetkommunikation, indem sie auf bereits
bestehende freizugédngliche Netzwerke auswi-
chen und dort eigene Gruppen eroffneten. Sogar
den Wahlkampf betreiben Parteien mittlerweile
verstérkt liber Internetauftritte. Zu diesem Zweck
verlinken sie beispielsweise ihre Websites mit
,,YouTube“, wo Videos von Kandidatenauftrit-
ten zu finden sind. Auch vor virtuellen Partei-
zentralen® und Wahlkampfaktionen in ,,Second-
Life* wird nicht halt gemacht®. Ist die vollstindi-
ge Verlagerung samtlicher Parteiaktivitit ins In-
ternet also nur noch eine Frage der Zeit? Bei ei-
ner bloBen Fiktion ist es jedenfalls nicht geblie-
ben. Die Parteien stellen ldngst nicht mehr die
Reinform einer Prisenzpartei dar, sondern haben
durchweg die neuen Medien fiir sich entdeckt
und nutzbar gemacht.

Wie ist diese Entwicklung nun rechtlich zu be-
stimmen? Ist das Abhalten von Online-Mitglie-
derversammlungen fiir Parteien rechtlich iiber-
haupt zuldssig oder hinkt das Recht hier einer
gesellschaftlichen Entwicklung hinterher?

3

Z.B. http://www.meinespd.net/; http://diskussion.cdu.-
de/index.html und
https://my.fdp.de/webcom/show_websiteprog.php/ c-
882/i.html.

Siche dazu  http://de-de.facebook.com/group.php?
gid=14555622783 und http://www.studivz.net/Groups/
Overview/01c13d9fc8bf074e. Dies war fiir die Partei
Anlass genug, ebenfalls ein Projekt zu starten, um
einen geschlossenen Mitgliederbereich einzurichten. Er
soll fiir die Mitglieder ab Mitte Mérz 2009 zur Verfii-
gung stehen.

> Vgl. bspw. fiir die SPD http://www.spdsl.de/.

6 Vgl. nur http://www.heise.de/tp/r4/artikel/
26389/1.html.
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In der Literatur zum allgemeinen Zivil- und Ver-
einsrecht wird die Moglichkeit fiir Vereine sich
online zu versammeln bereits seit einiger Zeit
diskutiert. Die parteienrechtliche Forschung
schweigt dazu jedoch noch. Dieser Aufsatz soll
daher als Beitrag verstanden werden, die aktuelle
zivilrechtliche Debatte um die Online-Versamm-
lungen auch fiir das Parteienrecht zu er6ffnen.
Zentraler Untersuchungsgegenstand ist die onli-
ne abgehaltene Mitgliederversammlung, als
wichtigste Partizipationsmdglichkeit der Mit-
glieder. Dazu wird einleitend zunéchst die Be-
grifflichkeit der Online-Versammlung geklart
(unter II.), bevor Ausfithrungen zum aktuellen
Versammlungsbegriff im Zivilrecht folgen (unter
II1.) und abschlieend die gewonnen Erkenntnis-
se auf das Parteienrecht libertragen, sowie recht-
liche Grenzen fiir eine Online-Versammlung von
Parteien aufgezeigt werden (unter IV.).

II. Zur Begrifflichkeit der Online-Versamm-
lung

Traditionell wird unter einer Versammlung ein
Zusammenkommen von zunidchst rein kdrper-
lich anwesenden Personen zu einem gemeinsa-
men Zweck verstanden.” Im Zentrum steht dabei
insbesondere die Moglichkeit zur gemeinsamen
Kommunikation bzw. zum Meinungsaustausch®.
Betrachtet man die Alternativen, die zur Ver-
sammlung neben dem physischen Zusammen-
kommen bis vor wenigen Jahren bestanden, er-

scheint dies nur allzu verstandlich. Die Mdglich-
7 Benda, in: Abraham/Dolzer, Bonner Kommenter zum
GG, Art. 8 Rdnr. 31 [1995]; allerdings ist vereinzelt
bereits eine Wandlung weg vom Erfordernis der kor-
perlichen Anwesenheit auszumachen. So bspw. im Ur-
teil des AG Frankfurt (Main) vom 01.07.2005 -991 Ds
61000 Js 226314/01 — in: CR 2005, 897 (900), in wel-
chem das Gericht die Versammlungseigenschaft einer
Online-Demonstration ausdriicklich wegen des fehlen-
den gemeinsamen Zweckes und nicht wegen des virtu-
ellen Ortes verneint. Auch in der Literatur mehren sich
Stimmen, den Versammlungsbegriff den technischen
Gegebenheiten anzupassen, und virtuelle Versammlun-
gen zuzulassen, solange sie nur alle Merkmale des
Versammlungsbegriffs aufweisen. So bspw. Kraft/
Meister, Rechtsprobleme virtueller Sit-ins, MMR
2003, 366 ff.

Statt vieler KannengiefSer, in: Schmidt-Bleibtreu/
Klein, GG, 2004, Art.8 Rdnr. 3 m.w.N.
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keiten, um in einer Gruppe miteinander zu kom-
munizieren, erschopften sich in Umlaufschreiben
oder Telefonkonferenzen. Eine schriftliche Dis-
kussion ist nun sehr miihsam, und bei einer Tele-
fonkonferenz ist die maximale Teilnehmerzahl
naturbedingt auf wenige begrenzt, so dass das
tatsdchliche Zusammenkommen der Versamm-
lungsteilnehmer die einzig handhabbare Option
darstellte. Der gleiche Versammlungszweck,
ndmlich Kommunikation, Meinungsbildung und
-austausch mit anderen, kann mittlerweile auch
erreicht werden, ohne dass die Versammlungs-
teilnehmer sich von Angesicht zu Angesicht ge-
geniiberstehen. Der schriftliche Austausch ist
durch das Mittel der e-mail erheblich schneller
geworden, Ubertragungen von Bild und Ton mit
web-cams und web-micros sind nahezu in Echt-
zeit moglich und sogar rein virtuelle Treffen, bei
denen sich alle Teilnehmer in einem virtuellen
Raum selbst und auch gegenseitig sehen konnen,
sind realisierbar.

Eine Online-Versammlung ist also eine Ver-
sammlung unter Zuhilfenahme moderner Kom-
munikationsmittel. Sie ist ein Zusammenkom-
men von korperlich Abwesenden, die dhnlich
wie korperlich Anwesende agieren. Mit ihr wird
der gleiche Zweck erfiillt, nur bedienen die Teil-
nehmer sich dazu des Internets. Die Online-Ver-
sammlung hat damit Versammlungscharakter
und stellt lediglich eine Modifikation des herge-
brachten Verstdndnisses von Versammlungen

dar’.

II1. Die Online-Versammlung im Zivilrecht

Im Zivilrecht hat die Mitgliederversammlung
von juristischen Personen zwar detaillierte Rege-
lungen' erfahren, doch finden sich auch dort
keine spezifischen Ausfiihrungen zur Online-
Versammlung. Ebenso wenig konnte die Recht-
sprechung sich bisher mit diesem Thema ausein-

®  So auch Schwarz, Neue Medien im Gesellschaftsrecht,

MMR 2003, 23 ff.; Erdmann, Die Online-Versamm-
lung im Vereins- und GmbH-Recht, MMR 2000, 526
(532).

0 Vgl. nur §§ 32 ff. BGB, §§ 118 ff. AktG, §§ 43 ff.
GenG.
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andersetzten!'. In der zivilrechtlichen Literatur
dagegen wurde die Online-Versammlung bereits
als neue Form der Versammlung erkannt und
rechtlich zu verorten versucht. Es bietet sich da-
her an, den Blick zunichst auf diese Uberlegun-
gen, insbesondere zum Vereinsrecht, zu lenken,
und ihn anschlieflend auf das Parteienrecht aus-
zuweiten.

Die neuere Literatur zum allgemeinen Vereins-
recht geht fast geschlossen'? davon aus, dass eine
Online-Versammlung fiir Vereine mdoglich sein
muss. Dogmatisch begriindet wird dies liberwie-
gend mit einer entsprechenden Auslegung des
§ 32 11 BGB.

1.§ 32 11 BGB

Der Wortlaut des § 32 II BGB regelt originar den
Fall der Beschlussfassung im Verein ohne Ver-
sammlung, also in erster Linie eigentlich eine
Nicht-Versammlung. Ein Beschluss sei danach
auch ohne Versammlung giiltig, wenn alle Mit-
glieder ihre Zustimmung zu dem Beschluss
schriftlich erkldrten. § 32 II BGB stellt damit
eine Ausnahme zu dem iiblichen Beschlussver-
fahren im Zuge einer Mitgliederversammlung
dar. Hilfreich kann ein solches Verfahren insbe-
sondere bei Eilentscheidungen sein, in denen zu
einer ordnungsgemiflen Einberufung der Mit-
gliederversammlung einschlieBlich Ladung kei-
ne Zeit bleibt. Wegen des Ausnahmecharakters
sind an eine Beschlussfassung im Verfahren des
§ 32 I BGB erhohte Anforderungen gestellt. Es
sind Einstimmigkeit und Schriftform erforder-
lich. Allerdings ist § 32 II BGB eine nachgiebige
Regelung iSd § 40 BGB, so dass der Verein in
seiner Satzung von den strengen gesetzlichen

"' Fleck, Die virtuelle Mitgliederversammlung im einge-

tragenen Verein, DNotZ 2008, 245 (245).

12 Schwarz/Schépflin, in: Bamberger/Roth, BeckOK
BGB, § 32 Rdnr. 44a [2008]; Reuter, in: Rebmann,
MiiKo BGB, 2006, § 32 Rdnr. 69 f.; Sauter/Schweyer/
Waldner, Der eingetragene Verein, 2006, Rdnr. 210;
Reichert, HbdVR, Rdnr. 1816 a; Erdmann, Die Onli-
ne-Versammlung im Vereins- und GmbH-Recht, MMR
2000, 526ff.; Fleck, Die virtuelle Mitgliederversamm-
lung im eingetragenen Verein, DNotZ 2008, 245; an-
ders soweit ersichtlich nur Stéber, Handbuch zum Ver-
einsrecht, 2004, Rdnr. 409 a.

62

Antje Sadowski — Von der visuellen zur virtuellen Partei

MIP 2008/09 15. Jhrg.

Vorschriften zu diesem Beschlussverfahren ab-
weichen, und so beispielsweise einfache Stim-
menmehrheit geniigen lassen kann.

Die Regelung des § 32 II sagt insoweit zwar
nichts liber die Modalitdt sich online zu versam-
meln aus, sie macht jedoch deutlich, dass das
Gesetz vom Regelfall der Versammlung korper-
lich Anwesender auch Ausnahmen zuldsst".
Eine wirksame Beschlussfassung der Mitglieder
ist nicht zwingend an ein gemeinsam erfahrenes
Ereignis in einem lokalen Vereinshaus gekniipft.
Die Modalitit der Online-Versammlung steht
damit dem Charakter einer Mitgliederversamm-
lung zumindest nicht von vornherein entgegen.

2. Ausgestaltung der Online-Versammlung

Teleologisch gesehen ist die Online-Versamm-
lung im Verein wie festgestellt zundchst einmal
nicht verboten. Den Vereinen obliegt ihre Ziel-
setzung und Ausgestaltung selbst', solange sie
die vorgeschriebenen rechtlichen Grenzen nicht
iberschreiten. Es steht ihnen frei durch eine Sat-
zung den gesetzlichen Rahmen eigenverantwort-
lich zu fiillen, und insofern es sich um nachgie-
bige Regelungen handelt von ihnen abzuwei-
chen. Die Satzungsfreiheit ermoglicht es den
Vereinen damit auch, Regelungen fiir die Be-
schlussfassung der Mitgliederversammlung auf-
zustellen, die vom Grundfall der Beschlussfas-
sung unter korperlich Anwesenden abweichen.
In seiner Satzung muss der Verein sich zudem
nicht auf eine einzige Form der Versammlung
festlegen. Er kann vielmehr fiir seine Mitglieder-
versammlungen auch eine kombinierte Teilnah-
me von an- und abwesenden Mitgliedern zulas-
sen'®. Dies konnte von Vorteil sein, wenn die
Versammlung unter Anwesenden als Regelfall
beibehalten werden soll, einige Mitglieder aber
regelmiBig aus Zeit- oder Kostengriinden nicht
anreisen konnen. Diese Mitglieder wiirden in so
einem Fall mittels Kamera und Telefon zuge-

Fleck, Die virtuelle Mitgliederversammlung im einge-
tragenen Verein, DNotZ 2008, 245 (247).

4 Reichert, HbdVR, 2007, Rdnr. 346 f.

Fleck, Die virtuelle Mitgliederversammlung im einge-
tragenen Verein, DNotZ 2008, 245 (255).
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schaltet'®. Natiirlich muss es dann auch moglich
sein die Online-Versammlung als Regelfall der
Versammlung in einem Verein durch die Sat-
zung zu institutionalisieren'’.

Welche Anforderungen sind nun an sie zu stel-
len?

Bei der Frage nach den rechtlichen Grenzen fiir
die Ausgestaltung der Online-Versammlung ist
zunichst einmal zu bemerken, dass dadurch das
Organ der Mitgliederversammlung nicht faktisch
abgeschafft werden darf'. Es ist ein Notwendi-
ges', und muss auch bei Beschlussfassungen via
Internet das Hauptinstrument zur Meinungsbil-
dung im Verein bleiben.

Weiter muss die Online-Versammlung ein voll-
wertiges Aquivalent zur Prisenzversammlung
darstellen, um diese ersetzen zu konnen. Einem
Beschluss in der Mitgliederversammlung geht
regelmiBig eine Diskussion zur Meinungsbil-
dung voraus. Daher muss auch die Online-Ver-
sammlung die Moglichkeit zur Diskussion unter
den Mitgliedern bieten. Rede- und Antragsrechte
miissen von den Mitgliedern wahrgenommen
werden konnen?. Und auch die Stimmabgabe
muss den Anforderungen entsprechen, welche
bei einer Versammlung unter Anwesenden an sie
zu stellen wéren.

Vereinzelt? wird angenommen, dass filir eine
giiltige Stimmabgabe per E-Mail eine elektroni-
sche Signatur 1.S.d. Formvorschrift des § 126 a
BGB nétig sei.”” Begriindet wird dies mit dem

' Diesen Fall beriicksichtigt ausdriicklich § 118 II
AKktG.

Fleck, Die virtuelle Mitgliederversammlung im einge-
tragenen Verein, DNotZ 2008, 245 (249).

'8 Reichert, HbdVR, 2007, Rdnr. 1118 ff.; Fleck, Die
virtuelle Mitgliederversammlung im eingetragenen
Verein, DNotZ 2008, 245 (249).

19 Reichert, HbdVR, 2007, Rdnr. 1114 ff.
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Fleck, Die virtuelle Mitgliederversammlung im einge-
tragenen Verein, DNotZ 2008, 245 (248).

Fleck, Die virtuelle Mitgliederversammlung im einge-
tragenen Verein, DNotZ 2008, 245 (256).

Dagegen: Erdmann, Die Online-Versammlung im
Vereins- und GmbH-Recht, MMR 2000, 526 (529);
Heller u.a., Die Online-Hauptversammlung, CR 2002,
592; Reichert, HbdVR, Rdnr. 1816 b;
Schwarz/Schopflin, in: Bamberger/Roth, BeckOK
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Schriftformerfordernis des § 32 II BGB, welcher
auf Online-Versammlung wie bereits dargestellt
entsprechend angewendet wird. Allerdings ist
§ 32 II BGB nachgiebig 1.S.d. § 40 BGB, so dass
das Schriftformerfordernis nicht zwingend ist.
Es kann folglich durch die Satzung abgeéndert
werden. Zu empfehlen ist aber zumindest die
Textform nach § 126 b BGB einzuhalten, die ab-
zugebende Erkldrung also in Schriftzeichen les-
bar zu verfassen und die Person der Erkldrenden
abschlieBend anzugeben.

Weiter darf der Zugang zur Versammlung nicht
unnotig erschwert werden®”. Probleme konnten
sich daher ergeben, sobald nicht alle Vereinsmit-
glieder Zugang zum Internet besitzen. Sieht die
Satzung als Versammlungsart die Online-Ver-
sammlung allerdings bereits beim Eintritt eines
Mitglieds vor, so wird dieses Mitglied nicht in
seinen Teilnahmerechten beeintrachtigt. Es steht
dem Verein frei seinen Mitgliederkreis von An-
fang an auf solche Personen zu beschridnken, die
tiber ausreichende technische Mdglichkeiten ver-
fiigen®. Fihrt der Verein jedoch erst nachtrig-
lich durch Satzungsdnderung die Online-Ver-
sammlung ein, so beschneidet er nachtriglich
Rechte bereits vorhandener Mitglieder, welche
ohne Internetzugang von den Vereinsversamm-
lungen zukiinftig ausgeschlossen werden.” In ei-
nem solchen Fall miisste der Verein, um eine
Ungleichbehandlung zu vermeiden, den betroffe-
nen Mitgliedern einen Internetzugang verschaf-
fen, indem er bspw. einen solchen im Vereins-
haus zur Verfiigung stellt.

Folglich bleibt festzuhalten, dass Online-Ver-
sammlungen in Vereinen grundsitzlich rechtlich
zuldssig sind®, solange sie eine vollwertige Al-

BGB, § 32 Rdnr. 44a [2008].
B Reichert, HbdVR, 2007, Rdnr. 1244 mwN.

% Fleck, Die virtuelle Mitgliederversammlung im einge-

tragenen Verein, DNotZ 2008, 245 (251).

» Schwarz/Schopflin, in: Bamberger/Roth, BeckOK
BGB, § 32 Rdnr. 44a [2008].

Die rechtliche Zuléssigkeit von Online-Versammlun-
gen wird verbreitet sogar fiir das satzungsstrenge Akti-
enrecht vertreten. Vgl. dazu Heller u.a., Die Online-
Hauptversammlung, CR 2002, 592; Schwarz, Neue
Medien im Gesellschaftsrecht, MMR 2003, 23 ff.
mwN, so dass sie danach erst recht in den satzungsfrei-
en Vereinen moglich sein muss.
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ternative zur Pridsenzversammlung darstellen.
Wie lassen sich die gefundenen Erkenntnisse
nun fiir das Parteienrecht verwerten?

IV. Ubertragung auf das Parteienrecht

Parteien stellen besondere Ausprigungen der all-
gemeinen zivilrechtlichen Vereine dar”’. Die zu-
vor genannten Uberlegungen sind folglich auf
sie grundsidtzlich iibertragbar. Die Online-Ver-
sammlung wire demnach auch fiir Parteien eine
zuldssige Versammlungsform, wenn nicht partei-
enrechtliche Besonderheiten dagegen sprechen.
Im Folgenden werden zundchst Wortlaut (unter
1.) und Telos (unter 2.) der parteiengesetzlichen
Normen zur Mitgliederversammlung auf eine
Unvereinbarkeit hin untersucht, bevor abschlie-
Bend auf die Moglichkeiten zur technischen
Ausgestaltung (unter 3.) eingegangen wird.

1. Wortlaut des Parteiengesetzes

Nach dem Wortlaut seiner §§ 8 und 9 geht das
Parteiengesetz von einer Versammlung unter
Anwesenden aus. Kann man die Wortwahl des
§ 9 ParteiG, die Parteitage ,,treten zusammen®,
noch dahingehend auslegen, dass zusammentre-
ten lediglich sich zusammenfinden, auch online,
meint, so ist die Formulierung des § 8 ParteiG
hingegen eindeutig. § 8 I 4 ParteiG rdumt einer
Partei die Moglichkeit ein eine Vertreterver-
sammlung auch schon auf der Ortsverbandsebe-
ne zu bilden, wenn diese eine grofle rdumliche
Ausdehnung haben. Das Parteiengesetz sieht
folglich in einer grofen rdumlichen Ausdehnung,
dhnlich wie auch in der hohen Anzahl von Teil-
nehmern, ein Hindernis den Parteitag reibungs-
los abhalten zu konnen, und lisst fir diese bei-
den Fille eine organisatorische Vereinfachung,
ndmlich die Wahl von Vertretern zu. Der dem
Parteiengesetz zugrunde liegende Versamm-
lungsbegriff ist damit offensichtlich der einer
Versammlung allein unter korperlich anwesen-
den Parteimitgliedern.

Allerdings gilt auch fiir das von 1967 stammen-
de Parteiengesetz das oben zum allgemeinen

# Reichert, HbdVR, 2007, Rdnr. 5607 f.; Seifert, Die
politischen Parteien, 1975, S. 160.

64

Antje Sadowski — Von der visuellen zur virtuellen Partei

MIP 2008/09 15. Jhrg.

Versammlungsbegriff des Zivilrechts Gesagte.
Dem historischen Gesetzgeber standen zum Zeit-
punkt der Wortlautfassung von §§ 8 und 9 Par-
teiengesetz keine anderen Moglichkeiten zur
Verfiigung einen Parteitag abzuhalten, als die,
alle Parteimitglieder in einem Raum zu versam-
meln. Vor dem Hintergrund der gesellschaftli-
chen und vor allem technischen Weiterentwick-
lung darf dieser Wortlaut demnach nicht als
zwingend und uniiberwindbar verstanden wer-
den. Eine Abweichung muss mdglich sein. Ein
ausdriickliches Verbot, den Parteitag in einem
virtuellen Raum stattfinden zu lassen, existiert
nicht. Es findet sich folglich kein entgegenste-
hender Wortlaut im Parteiengesetz; nur ein un-
vollstidndiger, der der Auslegung zugénglich ist.

Zu beachten sind in diesem Zusammenhang ins-
besondere § 9 III und IV des Parteiengesetzes,
wonach Wahlen und auch die iiberwiegenden
Beschliisse ausdriicklich vom Parteitag vorzu-
nehmen sind. Sie miissen also im Rahmen einer
Versammlung stattfinden, und keinesfalls losge-
16st von dieser. Inwieweit dieses Verstidndnis
Raum bietet fiir die Anwendung des § 32 II
BGB, also der Beschlussfassung auch auflerhalb
einer Versammlung, muss hier nicht erortert
werden. Wie bereits gezeigt wurde, stellt die On-
line-Versammlung lediglich eine Modalitit einer
vollwertigen Versammlung dar. Liefe man also
eine Online-Versammlung im Parteienrecht zu,
so wiirde eine solche auch den gesteigerten An-
forderungen des § 9 ParteiG gerecht.

2. Die Mitgliederversammlung als Parteior-
gan

In Art. 21 GG wird das Erfordernis der innerpar-
teilichen Demokratie ausdriicklich hervorgeho-
ben. Daraus ergeben sich Grenzen und FEin-
schrinkungen fiir die Organisationshoheit der
Parteien®. Es sind mithin besondere Anforderun-
gen an das zentrale Organ in der Partei, durch
welches die Mitglieder an der innerparteilichen
Entscheidungsfindung mitwirken koénnen, zu
stellen: die Mitgliederversammlung. Die Zulds-
sigkeit der Mitgliederversammlung als Online-
Versammlung hingt damit entscheidend davon

% Seifert, Die politischen Parteien, 1975, S. 119.
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ab, ob eine solche Versammlungsmodalitit die-
sen Anforderungen gerecht wird.

Zunichst setzt das Erfordernis der innerparteili-
chen Demokratie voraus, dass die Willensbil-
dung sich innerhalb der Partei von unten nach
oben vollzieht”. Zu diesem Zweck schreibt § 8
ParteiG die Bildung von Mitgliederversammlun-
gen auf jeder Gebietsverbandsebene vor. Dieses
Mehrebenensystem der Mitgliederversammlun-
gen soll gewihrleisten, dass ausreichende Parti-
zipationsmoglichkeiten flir die Parteimitglieder
zur Verfiigung stehen. Es erfihrt jedoch eine
Einschrinkung aus Praktikabilititsgriinden. In
hoheren Gebietsverbianden darf die Mitglieder-
versammlung durch eine Vertreterversammlung
ersetzt werden. Mittels einer Online-Versamm-
lung konnte die Willensbildung ohne Zwischen-
schaltung einer Vertreterversammlung stattfin-
den. Die parteiinterne Partizipation ware direkt-
demokratisch mdglich, da rdumliche Entfernun-
gen kein Hindernis mehr darstellten. Auch die
mit steigender Entscheidungsebene verbundene
zunehmende Anzahl an Teilnehmern lieBe sich
durch das leichtere Handhaben von virtuell aus-
geiibten Rede- und Antragsrechten in den Griff
bekommen. Unter dem Aspekt der demokrati-
schen Mitwirkung der Parteimitglieder an der in-
ternen Entscheidungsfindung konnte die Online-
Versammlung also ein demokratisches Mehr
darstellen, und steht insoweit der Eigenart der
Mitgliederversammlung als Parteiorgan nicht
entgegen.

Die Geheimheit bei Wahlen wird von § 15 Par-
teigesetz ausdriicklich vorgeschrieben. Gleich-
zeitig werden dadurch erhohte Anforderungen an
die Identitdt der Versammlungsteilnehmer ge-
stellt. Beides sind Kriterien die hinsichtlich der
Online-Versammlung allein technische und kei-
ne rechtlichen Probleme aufwerfen.*

Durch das Gebot zur innerparteilichen Demokra-
tie werden die Mitglieder verstérkt mit Partizipa-
tionsrechten ausgestattet’’. Neben den Rede- und

¥ Seifert, Die politischen Parteien, 1975, S. 191.

30 Zur technischen Ausgestaltung siche unten unter

Iv. 3.

Vgl. zu diesen im Einzelnen Seifert, Die politischen
Parteien, 1975, S. 191 f.; Reichert, HbdVR, 2007,
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Antragsrechten ist daher zu beachten, dass alle
Mitglieder die gleichen Teilnahmebedingungen
haben. Insbesondere muss der Zugang zur Ver-
sammlung, also der Internetanschluss, gewéhr-
leistet sein.**> Hinsichtlich der Beteiligung wih-
rend der Versammlung muss die Online-Ver-
sammlung einer Versammlung unter Anwesen-
den gleichwertige Moglichkeiten bieten. Auch
dies ist in erster Linie aber eine technische
Schwierigkeit.”® Begrenzt die Partei mit ihrer
Entscheidung zur Online-Versammlung faktisch
den Kreis der Parteimitglieder, weil sie bei-
spielsweise nur solche aufnimmt, die iiber aus-
reichende technische Mittel verfiigen, so ist ihr
dies unbenommen. Die Partei kann ihre Ziel-
gruppe frei wihlen*. Es unterliegt allein ihrer
Einschiatzung und Entscheidung, ob sie ihren
Mitgliederkreis durch ihre interne Organisation
auf eine bestimmte Bevolkerungsstruktur be-
schriankt oder den Umfang moglicher Mitglieder
wegen der wegfallenden raumlichen Grenzen so-
gar erweitert.

Fraglich ist, ob die Online-Versammlung (mit-
tels Chat) in geeigneter Weise die politische auf-
geladene Stimmung von Parteitagen widerspie-
geln kann. Die virtuelle Diskussion ist naturge-
méf eine entemotionalisierte. Den parteiinternen
Meinungsfithrern und Parteitagsrednern konnte
es in einer Situation, in welcher sie ihr Publikum
und damit auch seine Reaktionen nicht visuell
wahrnehmen und in der es keine Pausen fiir in-
formelle Gespriache gibt, erschwert werden
Mehrheiten zu bilden. Selbst wenn man virtuelle
Zwischenrufe zuliele oder einen ,,Jubel-Button*
oder dergleichen einfiihrte, so ist die Qualitit
dieser AuBerungen doch eine formalisierte und
damit andere als auf einem Parteitag unter An-
wesenden. Allerdings ist sie eben auch nur eine
andere, und damit nicht zwangsldufig eine
schlechtere. Unter Vernachlédssigung der Frage,
inwieweit emotional aufgeladene Situationen
iiberhaupt rechtlich geschiitzt sind, bleibt auch
hier nur darauf hinzuweisen, dass es der freien
Entscheidung der Partei unterliegt, wenn sie den

Rdnr. 5632 1.

Dazu siehe schon oben unter III. 2.

3 Auch dazu unten unter IV. 3.

4 Seifert, Die politischen Parteien, 1975, S. 118.
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Charakter ihre Parteitage weniger emotional ge-
stalten und der sachlichen Diskussion zugangli-
cher machen mochte.

Abschlieflend bleibt damit festzuhalten, dass die
Modalitdt der Online-Versammlung weder vom
Wortlaut des Parteiengesetzes ausgeschlossen
wird, noch dem Wesen der Mitgliederversamm-
lung in Parteien widerspricht. Auf Grund der
Satzungsfreiheit fiir Parteien bleibt es ihnen
folglich unbenommen, ihre Parteitage virtuell
abzuhalten. Die Umstellung von Prisenz- zu On-
line-Versammlungen kann auch ein Statement
sein flir gesellschaftliche Anschauungen oder
politische Programme, so dass die Partei den Be-
gleiterscheinungen von Online-Versammlungen
bewusst gegeniiber den Qualititen von Ver-
sammlungen unter Anwesenden den Vorzug
gibt.

3. Ausgestaltungsmoglichkeiten

Das Abhalten von Online-Versammlungen in
Parteien ist also grundsétzlich zuldssig. Die oben
aufgezeigten Grenzen miissen jedoch bei der tat-
sdchlichen Umsetzung, also der technischen
Ausgestaltung beachtet werden. Das Organ Par-
teitag darf durch die technische Ausgestaltung
nicht in seiner Funktion beeintréchtigt werden.

Damit die Online-Versammlung ein vollwertiges
Aquivalent zur Prisenzversammlung bilden
kann und den Anforderungen an die innerpartei-
liche Demokratie gerecht wird, muss eine ausrei-
chende Kommunikationsplattform fiir die Teil-
nehmer der Versammlung vorhanden sein, bei-
spielsweise durch die Moglichkeit eines ge-
schlossenen Chats. Aus organisatorischen Griin-
den bietet es sich an, Antrdge vorab fristgebun-
den ecinreichen zulassen, eine Rednerliste zu er-
stellen und allein dem Versammlungsleiter die
technische Moglichkeit einzurdumen dem jewei-
ligen Redner das ,,Wort* zu erteilen.

Di