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Ulrich von Alemann

Innerverbandliche Demokratie
— Privatsache oder Politikum?

I. Verbdnde im Parteienstaat oder Parteien im Verbandestaat?

Trotz einer eher nachlassenden Beschiftigung
der Sozialwissenschaften mit politischen Or-
ganisationen — verglichen mit den fiinfziger
und sechziger Jahren ') — ist ziemlich unver-
mittelt ein aktuelles politisches Interesse an
Verbdnden festzustellen.

— Die SPD lieB auf ihrem 4. Rechtspolitischen
KongreB im Juni 1975 in Disseldorf eine Ar-
beitsgruppe zum Thema ,Freiheit gegeniiber
gesellschaftlicher Macht* (sprich: Verbanden
und Interessengruppen) tagen %);

— die CDU fordert in ihrer ,Mannheimer Er-
klarung* von 1975 rechtliche Regelungen, die
eine Gemeinwohlverpflichtung der Verbande
und eine demokratische interne Willensbil-
dung verlangen 3);

— die FDP bereitet mit einer Kommission des
Bundesvorstandes ein ,Verbdndepapier* vor,
das ebenfalls auf den Entwurf eines Verbin-
~ degesetzes analog dem Parteiengesetz ab-
zielt ¥).

‘) Dieser Beitrag ist die iiberarbeitete Fassung
eines Vortrages, den der Autor auf der Fachkon-
ferenz ,Basis der Verbédnde-Fiktion oder Realitat?®
der Theodor-Heuss-Akademie, Gummersbach, am
27—29. Juni 1975, hielt,

!} Vgl. als Bestandsaufnahme die Bibliographien:
Kurt P, und Juliane Tudyka, Verbande, Geschichte,
Theorie, Funktion. Ein bibliographisch-systemati-
scher Versuch, Frankfurt 1973; Hans-Gerd Schu-
mann, Die politischen Parteien in Deutschland nach
1945, Ein bibliographisch-systematischer Versudh,
Frankfurt 1967; und neuverdings Klaus Giinther und
Kurt Th. Schmitz, SPD, KPD/DKP, DGB in den
Westzonen und in der Bundesrepublik Deutschland
1945—1973. Eine Bibliographie, Bonn 1976.

f) JFreiheit in der sozialen Demokratie”. Materia-
lien zum 4. Rechtspolitischen Kongre8 der SPD am
g|;l.7l und 8, Juni 1975 in Diisseldorf, Berlin 1975,
%) CDU (Hrsg.), Unsere Politik fiir Deutschland —
Mannheimer Erklarung. Erklarung des Bundesvor-
standes der CDU, Bonn, November 1975, S. 36 .

] Val. Fachkonferenzen der Theodor-Heuss-Akade-
mie der Friedrich-Naumann-Stiftung in Gummers-
bach, 2.B, ,Die Basis der Verbinde: Fiktion oder
Realitdt?®, 27.—29. Juni 1975,

Die ,Herrschaft der Verbdnde*¥), der ,Ver-
béndestaat" — frither mehr beklagt von kon-
servativen Staatslehrern, die das staatliche
Herrschaftsmonopol durch einen politischen
Pluralismus bedroht sahen —, diese Macht
der Interessengruppen wird neuerdings viel
konkreter von den Konkurrenzorganisationen,
den Parteien, thematisiert. Die Parteien disku-
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tieren MaBnahmen zur Verbesserung der in-
neren Demokratie in den Verbanden — eine
kuriose Konstellation, wenn man sich erin-
nert, wieviel schon iiber den Mangel an in-
nerer Demokratie in den Parteien geklagt
wurde #).

% Theodor Eschenburg, Herrschaft der Verbdnde?,
Stuttgart 1955.

% Vgl. aus der jiingeren Literatur Hans See, Volks-
partei im Klassenstaat oder Das Dilemma der in-
nerparteilichen Demokratie, Reinbek 1972 und
Joachim Raschke, Innerparteiliche Opposition. Die
Linke in der Berliner SPD, Hamburg 1974,



Innerparteiliche Demokratie ist ein Politi-
kum — dartiber ist man sich einig, seit das
Grundgesetz den demokratischen Aufbau der
Parteien so eindeutig fordert. Innerverband-
liche Demokratie dagegen wird meist noch als
Privatsache des Verbandes und seiner Mit-
gliedschaft angesehen. Wem die Politik des
Verbandes nicht paBt, der kann austreten oder
einen neuen Verband griinden.

Ein Vergleich der innerverbandlichen und der
innerparteilichen Demokratie bietet sich in
dieser Situation an. Ist ein solcher Vergleich
angesichts der unterschiedlichen Aufgaben
zwischen Parteien und Verbdnden und mehr
noch unter den Verbdnden selbst — wvom
Sportverein iiber die Gewerkschaft bis zum
Arzteverband oder dem ADAC — iiberhaupt
sinnvoll und statthaft? Zur Kldrung dieser
Frage sei zundchst ein kurzer historischer
Riickblick auf die Entwicklungsgeschichte
von Parteien und Verbdanden gegeben, gefolgt
von einigen Uberlegungen zu ihren heutigen
Aufgabenstellungen und Funktionen.

1. Parteien und Verbinde — Kinder der biir-
gerlichen Gesellschait ;

Folgt man der Entwicklung der Diskussion
um die Legitimitdt von Parteien und Verbin-
den als politischen EinfluBfaktoren, so féllt
eine betrdchtliche Zeitverschiebung auf, Die
kontroverse Diskussion um die Parteien als
legitime ,Transmissionsriemen’ des Wahler-
willens — noch in der Weimarer Republik
heftig gefiihrt — wurde nach dem Zweiten
Weltkrieg in der Bundesrepublik allméhlich
iiberwunden und machte nicht nur jhrer Dul-
dung, sondern fast schon ihrer Privilegierung
im Grundgesetz und mehr noch in der Verfas-
sungswirklichkeit Platz. In den fiinfziger Jah-
ren schien sich derselbe ProzeB von Verfe-
mung, Duldung und Anerkennung noch ein-
mal mit den Verbdnden abzuspielen, bis die
pluralistische Theorie den Verbdndestaat heu-
te weitgehend akzeptierte, um aber erneut ei-
ner Infragestellung nun von Kritikern eines
«asymmetrischen Pluralismus” ausgesetzt zu
sein. Die Verbédndestaatsdiskussion iiberholt
die Parteienstaatsdiskussion.

Diese zeitliche Abfolge der Anerkennungsfra-
ge tduscht aber iiber die tatsachliche histori-
sche Entstehung von Parteien und Verbénden
hinweg. Denn Verbande, Lobby, pressure
groups, Interessengruppen usw. sind keines-

3

wegs jinger als die Parteien 7). Ohne streiten
zu wollen, was nun die ersten Verbdnde wa-
ren, ob romische Klientel, mittelalterliche
Zunit- und Handelsverbinde oder Wirtschafts-
verbidnde in der beginnenden Industrialisie.
rung, bleibt entscheidend, daB die Entstehung
des heute relevanten Verbandswesens gleich-
zeitig mit der Entwicklung der politischen
Parteien in das 19. Jahrhundert weist. Der Ab-
solutismus hatte die intermedidren Beziehun-
gen zwischen Biirgern und Staat — die Ziinfte,
Stande, teilweise auch die Kirchen — recht er-
folgreich zerschlagen. Die Industrialisierung
im Zeichen des biirgerlichen Konkurrenzkapi-
talismus bedeutete dann ein weiteres Heraus-
reiBen aus iiberkommenen sozialen Bindun-
gen in Stadt und Land. Die anonymen Ar-
beitsverhdltnisse und Handelsbeziehungen
iber rdumliche und personelle Distanz mach-
ten formalisierte Kommunikation und Organi-
sation notwendig: Gleiche soziale und 6keno-
mische Interessen muBten artikuliert und or-
ganisiert werden.

Die frihen biirgerlichen Revolutionen in den
USA und Frankreich waren allgemein noch
deutlich von Feindseligkeit gegeniiber ,facti-
ons" gepragt. Das zeigt sich an den ,Federa-
list Papers* der amerikanischen Verfassungs-
geschichte genauso wie bei Rousseau oder
den Jakobinern ). Im politischen Klima des
biirgerlichen Friihkapitalismus von England
und Frankreich und erst recht des spétfeuda-
len Deutschland in der ersten Hilfte des
19. Jahrhunderts waren es zunichst Handels-
und Kapitalinteressen, die sich organisierten.
Die britische Anti-Corn-Law-League ist ein
bekanntes Beispiel fiir eine frithe wirtschaft-
liche pressure group ).

Das Grundrecht auf freie Assoziation erlangte
zuerst das Biirgertum fiir die Vertretung sei-
ner Wirtschaftsinteressen. Die Koalitionsfrei-
heit der Arbeiter mufite gegen daB Biirgertum
erst im Laufe des Jahrhunderts in langen
Kampfen errungen werden — in einer Zeit,
als sich wirtschaftliche Interessengruppen

) Zur Vorgeschichte vgl. als Uberblick die beiden
Reader von Gerhard A. Ritter (Hrsg.), Deutsthe
Parteien vor 1918, Kéln 1973 und Heinz J. Varain
(Hrsg7 ), Interessenverbdnde in Deutschland, Koln
1973, " e
% Vgl. zur historischen Parteitheorie in den
und Frankreich, Ghita Ionescu und Isabel de Ma-
dariaga, Die Opposition. Thre politische .
in Vergangenheit und Gegenwart, Miinchen 1971,
S. 62—69;.sowie Ulrich von Alemann, Partelen
systeme im Parlamentarismus, Diisseldorf 1973,

¥} Vgl. Ivor Jennings, Party Politics,

1961, Bd. 11, S. 109.



und auch politische Parteien bereits organi-

gierl hatten. Die vermeintlich dem Gemein-
wohl zugetane Politik des wilhelmischen Ob-
rigkeitsstaates, die den Begriff der Parteipoli-
tik bis heute nachwirkend als Schimpfwort
markierte, schloB sich zu jener Zeit bereitwil-
lig Verbandsinteressen aus Industrie und
Landwirtschaft auf und war weit davon ent-

fernt, dem von konservativen Staatslehrern

gepflegten Bild des iiber der Gesellschaft mit
jhren Parteiungen wund Interessengruppen
schwebenden Staates zu entsprechen.

Parteien und Verbédnde sind also beide legiti-
me Kinder der biirgerlichen Gesellschaft und
ihrer 6konomischen Verfassung. Sie waren in
jhrer Anfangszeit oft so eng wverschwistert,
daB sie noch heute kaum zu trennen sind — so
in der Arbeiterbewegung die Gewerkschaften
und die Arbeiterparteien (besonders deutlich
in England, wo bis heute eine korporative
Mitgliedschaft der Gewerkschaften in der La-
bour Party gilt), so auch im biirgerlichen Mit-
telstand, wo in der Weimarer Republik un-
zahlige kleine Interessengruppen als Parteien
kandidierten, wie z.B. die Aufwertungs-,
Grundbesitzer- und Weinbauernparteien, oder
wie in den fiinfziger Jahren, als der BHE als
Fliichtlingspartei kandidierte, und wie heute
elwa ein Wirtschaftsrat in der CDU sich als
Sachwalter bestimmter Interessen versteht.

Eine Isolierung von Parteien- und Verbédnde-
forschung ist deshalb genauso unfruchtbar
wie eine Konfrontation von Theorien des Par-
teienstaates gegen solche des Verbandestaa-
tes, Vollig zu Recht kennt die marxistische
Forschung keine Trennung dieser Organisati-
onsformen %), aber auch die ,biirgerliche”
amerikanische Literatur faBt hdufig politische
Parteien und Verbidnde zusammen ). Sie
sind gemeinsam Gegenstand der politischen
Soziologie %)

L Funktionale Arbeitsteilung — strukturelle
Uberlappung

Die Funktionen von Parteien und Verbdnden
stimmen iiberein, besonders in unserer Gesell-
schaft eines Pluralismus der politischen Orga-

" Vgl. Dieter Fricke u. a,, Die biirgerlichen Par-

teien in Deutschland. Handbuch der Geschichte

der biirgerlichen Parteien und anderer biirgerlicher

illeressenorganisationen vom Vormidrz bis zum

Jahre 1945, 2 Bde., Leipzig 1968—1970.

") Vgl. V. 0. Key, Politics, Parties, and Pressure

Groups, New York 1858¢,

") Otto Stammer und Peter Weingart, Politische
ie, Miinchen 1972,

nisationsformen. Es ist daher nicht sinnvoll,
die Funktionen der Parteien von denen der
Verbdnde wvollig zu trennen. Dies wird ein-
sichtig bei dem, was ich kommunikative
Funktionen nennen, die man differenzieren
kann in:

a) Interessen-Aggregierung,

b) Interessen-Artikulierung und

¢) (politische) Sozialisation.

Alle diese kommunikativen Funktionen wer-
den von Parteien und Verbénden wahrgenom-
men. Es ist evident, daB ein kleiner Sport- oder
Briefmarkensammlerverein ebenso Interessen
aggregiert, artikuliert und seine Mitglieder
(z. T. auch politisch) sozialisiert wie die
GroBorganisationen z. B. der Gewerkschaften,
der Bauernverbdnde oder selbstverstdandlich
der politischen Parteien. Es differieren nur
die relativen Anteile der einzelnen Funktio-
nen.

Neben diesen kommunikativen Funktionen
engagieren sich besonders o&ffentlich aktive
Verbdnde als politische Organisationen mit
Hoheitsfunktionen. Diese kann man differen-
zieren in:

a) Rekrutierung politischen Personals und
b) Herrschaftsausiibung.

Auch hier besteht keineswegs ein Monopol

“der Parteien, das zwar von manchen bean-

sprucht, aber selbst von vielen Interpreten
des Art. 21 des Grundgesetzes bestritten wird,
der, obwohl er die Parteien so weitgehend
«verstaatlicht” und privilegiert, doch nur von
Mit-Wirkung spricht ¥), Die GroBverbédnde
«Sponsern* und delegieren Personal in die Le-
gislative wie auch in die Exekutive, freilich
nicht ohne Zutun der Parteien. Daneben iiben
Verbdnde zunehmend selbst Hoheitsfunktio-
nen aus, so daB sie kaum mehr der ,priva-
ten”, gesellschaftlichen Sphdre iiberlassen
werden koénnen, wie dies einer altliberalen
Theorie entspricht ). Das zeigt sich etwa bei
der Rolle der sog. Sozialpartner in der Beset-
zung von Arbeits- und Sozialgerichten, bei
der Rolle der Kammern oder den Aktivitdten
der Verbédnde im schulischen, karitativen und
sozialen Bereich. Und schlieflich iiben die

%) Karl-Heinz Seifert, Die politischen Parteien im

gecht fdm' Bundesrepublik Deutschland, Kéln 1975,
. B4 ff.

) Vgl. exemplarisch Joachim Hirsch, Die éffent-

liche Funktion der Gewerkschaftén, Stuttgart 1966,

S, 27 11,

) B8



Verbidnde Herrschaft im wirtschaftlichen Be-
reich neben oder gegen die politischen Partei-
en aus. Ukonomisch grundlegende Entschei-
dungen betreffen einmal den Tarifbereich zu-
sammen mit den Gewerkschaften und zum an-
deren — und hier ohne die Gewerkschaften
— den Bereich der politisch ausschlaggeben-
den Entscheidungen iiber Investitionen und
Preisbildung.

Neben den Funktionen dhneln sich die Struk-
turen der beiden politisch relevanten Organi-
sationsformen, Hier besteht ein doppeltes
Netz der gegenseitigen Durchdringung, das
einfache Hypothesen iiber die Richtung der
Abhéngigkeit leichtfertig erscheinen 1aBt:

Bestimmen die Gewerkschaften die SPD oder
umgekehrt? In welcher Richtung laufen die
EinfluBkandle bei der CDU/CSU gegeniiber
Bauern- und Fliichtlingsverbdnden, katholi-
scher Kirche und christlicher Gewerkschaften,
Unternehmerverbédnden iber den Wirtschafts-
rat, Beamtenverbdnden und vielleicht auch
dem ADAC? Wie verhdlt es sich bei der FDP
mit dem Verband der Leitenden Angestellten?

Die interne Entscheidungsstruktur von Partei-
en und Verbdnden ist gerade unter der Per-
spektive der Verschachtelung und Uberlap-
pung von Zielen, Aufgaben und Strukturen
von GroBverbdnden zu wenig erforscht. Be-
sonders trifft dies zu fiir die Rolle der Funk-
tiondrskérper, der Stdbe, Biirokratien, der
ganzen mittleren Ebene der Organisationen
zwischen Basis und Spitze.

Das Uberlappen von Funktionen und Struktu-
ren schlieBt allerdings wesentliche Unter-
schiede in Zielen, Aufgaben und Aufbau nicht
aus, Bei den Parteien dominieren die Herr-
schaftsfunktionen, bei den Verbdnden eher
die Dienstleistungs- und Servicefunktionen

fiir die eigenen Mitglieder, Die Parteien besit-

zen das Monopol der Aufstellung von Wahlli-
sten und dadurch insgesamt das faktische
Monopol der Rekrutierung politischen Perso-
nals. Verbdnde delegieren zwar ebenfalls Per-
sonal in politische Positionen, aber nur iber
und durch die Parteien. Die Arbeit der Partei-
organisationen ist durch die dominierende Re-
krutierungsfunktion auf die Parlamente zen-
triert, sekunddr auf die durch sie gestellten
Regierungen und erst tertidar auf die Verwal-
tungen gerichtet — jedenfalls auf Bundes-
und Lénderebene. Der wichtigste Kanal,
durch den politischer EinfluB von den Partei-
en eingegeben wird, sind zundchst die Parla-
mente, ¥

Bei den Verbdnden ist das anders. Ihr Haupt-

zweck richtet sich eher auf bestimmte wirt-
schaftliche, soziale, kulturelle, religicse,
sportliche usw. Bediirfnisse ihrer Mitglieder,
Die politische EinfluBnahme bleibt sekundir
und dient nur der Durchsetzung der priméren
Ziele, der Servicefunktion. Faktisch kann al-
lerdings bei nicht wenigen Verbénden pressu-
re und lobbying zur wichtigsten Aufgabe
werden, z.B. besonders bei Dachverbénden
von Industrie, Handwerk oder Arzten.

3. Innerorganisatorische Demokratie — Para-
dox oder Sachzwang?

Innerparteiliche und innerverbandliche Demo-
kratie finden ihre gemeinsame Beziehung im
organisationssoziologischen Konzept der in-
nerorganisatorischen Demokratie. Sie ist we-
der eine neue Erfindung der Demokratisie-
rungsdiskussion der letzten Jahre ) noch
abschliefend bereits negativ geklart, wie
Robert Michels in seinem beriihmten Werk
zur Soziologie der politischen Parteien um
die Jahrhundertwende meinte '%). Michels
formulierte das noch heute einfluBreiche
«eherne Gesetz der Oligarchie”, nach dem
Organisation notwendig Oligarchie ergibt —
eine Verkiirzung, die Michels' frilhe Sym-
pathie fiir den Anparchismus und sein spa-
teres Umschwenken zum Faschismus erklart.
Die Organisationssoziologie hat dieses Theo-
rem etwas vorsichtiger formuliert, némlich
daB Organisation tendenziell der Entschei-
dungselite einen Vorsprung an Kommunika-
tion, Information und weiteren Herrschafts-
mitteln an die Hand gibt. Von der methodi-
schen Entwicklung und der tatsdchlichen Aus-
sagekraft gleicht Michels ehernes Gesetz mehr
Parkinsons ,Gesetzen" der Biirokratie als
einer sozialwissenschaftlichen Theorie V7).

Unter den Versuchen zur Revision von Mi-
chels’ Gesetz ragt in den letzten Jahren die
These von Frieder Naschold heraus, der zu
begriinden versuchte, daB gerade die Effekti-

%) Vgl. Ulrich von Alemann (Hrsg.), Partizipation
— Demokratisierung — Mitbestimmung. Problem-
stand und Literatur in Politik, Wirtschaft, Bildung
und Wissenschaft, Eine Einfiihrung, Opladen 1974.
%) Robert Michels, Zur Soziologie des Parteiwesens
in der modernen Demokratie. Untersuchungen

die oligarchischen Tendenzen des Gruppenlebens,
Stuttgart, 2, Aufl. 1957 (zuerst Leipzig 1911).

") Zur Kritik Michels s. z.B. Roll Ebbighausen,
Die Krise der Parteiendemokratie und die Parteien-
soziologie. Eine Studie iiber Moisei O

Robert Michels und die neuere Entwicklung der
Parteienforschung, Berlin 1969.




vitat von Organisationen in komplexeren Ge-
sellschaften nach interner Demokratie verlan-
ge '®). Organisation und Demokratie, Organi-
sationsdemokratie und Effektivitdt seien nicht
widerspriichlich, sondern vereinbar und gera-
dezu aufeinander angewiesen. Eigene Motiva-
tion und Partizipation der Organisationsmit-
glieder, Dezentralisierung und erhéhte Kom-
munikation behindern nicht, sondern stirken
GroBorganisationen. Gegen Michels hdlt Na-
schold: mehr Effektivitdit und Demokratie
durch mehr Partizipation in Organisationen.
Komplexe Gesellschaften produzieren, so
kénnte man zugespitzt sagen, einen Sach-
zwang zur Demokratie.

Auch diese Theorie macht es sich zu einfach,
weil sie zu optimistisch ist; denn die empiri-
sche Organisationswirklichkeit widerspricht
ihr. Die sogenannte Teamarbeit in der Wirt-
schaft, die aus Effektivitdtsgrinden propa-
giert wurde, um durch mehr Mitverantwor-

tung mehr Motivation, daher mehr Effektivi-
tdt und Produktivitdt zu erzielen, geht ja
nicht von einer allgemeinen Partizipation der
beteiligten Mitarbeiter als Demokratisierungs-
und Selbstverwirklichungsmittel aus, sondern
von einer in ganz bestimmten festgelegten
Kandlen organisierten und begrenzt zugestan-
denen Mitwirkung an gewissen Entscheidun-
gen.

Die ,Kosten” von mehr Demokratie sind sel-
ten fiir die einzelne Organisation kurzfristig
niedriger als die bequeme Hierarchie. Sie
koénnen es erst sein, wenn langfristig und um-
fassender iiber einzelne Organisationsziele
hinaus gerechnet wird. Deshalb werden im
folgenden einige Uberlegungen angestellt zu
Normen, die innerorganisatorische Demokra-
tie verlangen, und zwar rechtliche wie demo-
kratietheoretische, Danach folgt eine Kon-
frontation dieser Normen mit der Realitdt und
den dort vorhandenen Hindernissen.

II. Die Normen — innerorganisatorische Demokratie als Auftrag?

1. Rechtlich begriindbar?

Unser Interesse gilt der Begriindbarkeit inner-
verbandlicher Demokratie. Dazu werden die
Parteien als gesellschaftspolitische Parallelor-
ganisationen herangezogen. Da innerparteili-
che Demokratie in der Bundesrepublik an kla-
re verfassungsrechtliche und gesetzliche Auf-
trige gebunden ist, liegt als erster Schritt
eine Uberpriifung nahe, ob innerverbandliche
Demokratie nicht ebenfalls an rechtliche An-
forderungen gebunden werden kann. Eine sol-
che ,formale" rechtliche Betrachtung lost
zwar nicht das hier anstehende Problem der
grundsédtzlichen Begriindbarkeit innerorgani-
satorischer Demokratie, aber gerade in unse-
rer deutschen Tradition kann es die Lage sehr
vereinfachen: Erstens sind Verfassungs- und
Rechtsfragen auch Machtfragen, die nicht ge-
schichtslos und ,formal” im Raum stehen,
zweitens legitimieren sie als stdndige Forde-
ring und Auftrag die politische Auseinander-
sétzung, auch wenn durch rechtliche Normen
nicht eine »inhaltliche” Bestimmung des Ge-
genstandes erwartet werden darf.

—_—

") Frieder Naschold, Organisation und Demokra-
tie. Untersuchung zum Demokratisierungspotential
in komplexen Organisationen, Stuttgart 1969; s. a.
Karl Otto Hondrich, Demokratisierung und Lei-
“Wmeselhdun. Macht- und Herrschaftswandel
als sozio-6konomischer ProzeB, Stuttgart 1972,

Parteien

Keine vergleichbare Verfassung fordert inner-
parteiliche Demokratie so klar wie das
Grundgesetz in Artikel 21:

«(1) Die Parteien wirken bei der politischen
Willensbildung des Volkes mit. Thre Griin-
dung ist frei. Ihre innere Ordnung mufl demo-
kratischen Grundsétzen entsprechen. Sie miis-
sen lber die Herkunft ihrer Mittel &ffentlich
Rechenschaft abgeben.

(2) (Verbot verfassungswidriger Parteien)
(3) Das Ndhere regeln Bundesgesetze."

Nach iiberwiegender Verfassungsinterpreta-
tion ist die innerparteiliche Demokratie damit
doppelt gesichert: nicht nur durch den wortli-
chen Auftrag zur demokratischen Regelung
der inneren Ordnung, sondern auch durch die
Garantierung der Mitwirkung der Parteien am
Willensbildungsprozef des ,demokratischen
und sozialen Bundesstaates” (Art. 20, 1 GG),
der seinerseits demokratische Strukturen er-
fordere und voraussetze '9),

) Vgl. fiir viele Seifert, a.a. 0., S. 189; Helmut
Trautmann, Innerparteiliche Demokratie im Par-
teienstaat, Berlin 1975, S, 36 ff.; Riidiger Wolfrum,
Die innerparteiliche demokratische Ordnung nach
dem Parteiengesetz, Berlin 1974, S. 19 ff.



So bedeutsam der Art.21 fiir den Durchbruch
der Parteien zu anerkannten Trégern und
Vermittlern politischer Willensbildung war, so
schwer taten sich die Parteien des Bundesta-
ges seit 1949 mit der Einlosung des Verfas-
sungsauftrages, ein Parteiengesetz zu schaf-
fen. Erst 1967 wurde in aller Eile ein Gesetz
zusammengestellt, nachdem das Bundesver-
fassungsgericht ein Jahr vorher die bisherige
Finanzierung der Bundestagsparteien aus dem
Haushalt als rechtswidrig erkldart hatte. Ob-
wohl das Parteiengesetz deshalb eher ,die
notgedrungene Erfilllung eines Verfassungs-
auftrages und ein Unternehmen zur Befriedi-
gung der parteilichen Finanzierungsbediirfnis-
se“ ist *Y), enthdlt es doch materielle Forderun-
gen an innerparteiliche Demokratie, die in
allen Parteien zu nicht geringen Statutendnde-
rungen zwangen *').

Der fiir unsere Betrachtung wichtigste zweite
Abschnitt iber die innere Ordnung der Par-
teien regelt in den §§ 6 bis 16 die Grundsétze
eines demokratischen Aufbaus:

1. Vertikaler Aufbau: Prinzipiell von unten
nach oben, von der Mitgliederbasis zur Fiih-
rungsspitze mit der Kompetenz der Mitglie-
der- bzw. Delegiertenversammlung als jeweils
oberstem Organ fiir alle Grundfragen der Par-
tei wie Programm, Satzung, Auflésung.

2. Funktionaler Aufbau: Verantwortlichkeit
der regelmdBig zu wihlenden Vorstinde ge-
geniiber Mitglieder- und Delegiertenversamm-
lungen, Abberufbarkeit, ,Gewaltenteilung*
durch von Vorstdnden unabhéngige Schieds-
gerichtsbarkeit.

3. Regionaler Aufbau: Gebietliche Aufgliede-
rung der Partei mit gewissen Kompetenzen
der mnachgeordneten Verbénde, allerdings
starkes Durchgriffsrecht der Spitze gegen dis-
sentierende Teilverbdande moglich.

4. Grundrechte der Mitglieder: Gleichberech-
tigung und gleiches Stimmrecht fiir alle, Frei-
heit der MeinungsduBerung, Schutz vor will-
kirlichem Ausschluf und Eintrittsverweige-
rung.

Diese Regeln betreffen interne Bedingungen
der innerparteilichen Demokratie. Auf exter-
ne Bedingungen sind zwei weitere, nur zum

) Seifert, a. a, 0., S. 58,

1) Vgl. Ulrich von Alemann, Mehr Demokratie per
Dekret? Innerparteiliche Auswirkungen des deut-
schen Parteiengesetzes von 1967, in: Politische
Vierteljahresschrift 13 (1972), S. 181—204.
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Teil im Parteiengesetz geregelte Komplexe
gerichtet:

1. Transparenz der Partei gegeniiber der Of-
fentlichkeit durch

a) Publizitdtspflicht von Satzungen, Programm
und Vorstandsbesetzungen, die laut § 6, 3 des
Parteiengesetzes von jedermann kostenlos
vom Bundeswahlleiter angefordert werden
konnen, und

b) Offenlegung der Parteifinanzen im jahrli-
chen Rechenschaftsbericht, der eine generelle
Information iber die Finanzquellen erlaubt,
jedoch den eigentlichen Zweck, ndmlich Grof-
spenden namhaft zu verdeutlichen, in der
Praxis verfehlt,

2. Die Kandidatenaufstellung nach Bundes-
und Landeswahlgesetzen verlangt die demo-
kratische Nominierung durch gewéhlte Wahl-
kreis- und Landesdelegiertenkonferenzen.

Das, was mit dem Parteiengesetz normiert
wurde, ist zwar — gemessen an materiellen
Kriterien innerorganisatorischer Demokratie
— wenig **), erreicht aber dennoch ein ge-
wisses Plateau von Grunderfordernissen, das
sichtbar iiber dem kleinsten gemeinsamen
Nenner der damals beteiligten Parteien lag.
Unter den vielen nicht eingelésten Forde-
rungen bleiben jedoch anzumahnen:

— Stirkere Stellung der Parteitlage durch
haufigeres Tagen, klarere Kompetenzen, di-

rekte Wahl der Parteiprasidien und geschifts-

fiihrenden Vorstdnde und die Einrichtung ei-

nes demokratisch klarer legitimierten Vertre-

tungsorgans zwischen den Parteitagen als die

bestehenden Parteiausschiisse.

— Stdrkere Milgliederrechte durch Abschaf-
fung der ex-officio-Mitgliedschaften, Begren-
zung der Amterhdufung und Amterperma-
nenz; verstirkte Minderheitsrechte, beson-
ders in der parteiinternen Kommunikation;
groBere, auch finanzielle Autonomie der Un-
tergliederungen; Vorausberatung aller Pro-
gramm- und Satzungsbeschliisse in den Unter-
organisationen,

Verbinde i

Fiir die Parteien ist die Rechtslage klar: Sie
sind zu innerorganisatorischer Demokratie
verpflichtet. Ein Blick in das Grundgeseiz

®) Vgl z. B. v. Alemann, Mehr Demokratie, a. 2.0,
S. 201; Trautmann, a. a. O., S. 290 f.; Seifert, a.a.0.,
S. 194,



zeigt, daB fir die Verbdnde Vergleichbares
nicht existiert. Sie kommen wortlich nicht
einmal vor; immerhin aber als ,Vereine",
,Gesellschaften” und ,Vereinigungen“ im
Art.9 des Grundgesetzes, der die Vereini-
gungsfreiheit garantiert. Dieser Artikel gehort
zu den klassischen liberclen Grundrechten,
die traditionellerweise die Rechte des einzel-
nen Biirgers gegeniiber dem Staat konstitu-
jeren. Den Biirgern wird die Freiheit zum ge-
selligen und gesellschaftlichen Zusammen-
schluB gewahrt; staatlicher Eingriff in die Au-
tonomie dieser gesellschaftlichen Vereinigun-
gen — etwa auch in Richtung auf bestimmte,
gar demokratische Organisationsformen —
scheint demnach dem Sinn dieses altliberalen
Freiheitsrechts geradezu zu widersprechen.
Der Biirger mag sich in seiner privaten Spha-
re organisieren, wo und wie es ihm behagt.

Nachdem dieses romantische Genre biirgerli-
cher Geselligkeit von den Massen- und Spit-
zenverbdnden heutiger Gesellschaftsformatio-
nen lingst abgelost wurde, sind eine Reihe
von Begriindungsversuchen fiir die Notwen-
digkeit innerverbandlicher Demokratie formu-
liert worden, ohne daB freilich iiberall das
dualistische Trugbild einer s&uberlichen
Trennung von Staat und Gesellschaft aufge-
geben wurde. Die mittlerweile recht umfang-
reiche Diskussion kann in drei Argumenta-
tionen zusammengefaBt werden *):

— Der Grundrechtsschutz der Mitglieder ver-
lange nach innerverbandlicher Demokratie;
die groBen und méchtigen Verbénde seien
aus der privaten gesellschaftlichen Sphire
herausgewachsen; die Grundrechte, besonders
der Meinungsfreiheit (Art. 5 GG), seien des-
halb als urspriingliche Freiheitsrechte vom
Staat auf miéchtige gesellschaftliche Gruppen
iibertragbar (Drittwirkung der Grundrechte).

— Die Ubertragung d&ifentlicher Aufgaben,
besonders im Bereich der Tarifregelung
durch Gewerkschaften und Unternehmerver-
binde, aber auch im sozialen und allgemein
gesellschaftlich-offentlichen Bereich, verlange
eine Legitimation der Verbandsfiilhrung durch
ihre Mitglieder, da durchaus existenzielle

%) Vgl. grundlegend Gerhard W. Wittkamper,
gesetz und Interessenverbénde. Die verfas-
sungsrechtliche Stellung der Interessenverbdnde
nach dem Grundgesetz, Kéln 1963; zum aktuellen
Diskussionsstand s. Horst Féhr, Anforderungen des
esetzes an den Aufbau von Verbénden, in:
Neue Juristische Wochenschrift (1975), H. 14,
S. 617—621; und Klaus Popp, Offentliche Aufga-
ben der Gewerkschaften und innerverbandliche
Willensbildung, Berlin 1975, 2. Teil, S. 48 ff.

Fragen auf dem Spiel stiinden; diese Verbén~
de seien damit auch dem Gebot des Art. 20
Abs. 1 des Grundgesetzes, der einen ,demo-
kratischen upd sozialen Bundesstaat” vor-
sieht, unterworfen.

— Die Wahrnehmung politischer Aufgaben
der Grofverbiinde bei der Mitwirkung an der
politischen Willensbildung des Volkes erlau-
be und erfordere eine Parallelitit zum Art. 21
Abs.1 des Grundgesetzes, so daB mit den
Verbdnden die Ergdnzung zur ,Mit"wirkung
der Parteien gegeben sei.

Diese drei Argumentationen konnen getrennt,
aber sicher wirksamer noch gemeinsam ver-
wandt werden. Trotzdem konnten sie jedoch
die ,herrschende Lehre” noch nicht von einem
allgemeinen Verfassungsgebot auf innerver-
bandliche Demokratie tiberzeugen. Dabei wird
das erste Argument als das allgemeinste auf
den groBten Widerstand stofien, denn es ist
auf alle Verbdnde von einer gewissen GrofBe
und Relevanz anwendbar. Die anderen beiden
kénnen nur fiir jeweils zu begriindende, be-
stimmte Verbdnde gelten, die nachweislich
offentliche und politische Funktionen aus-
iiben. Hier ist man sich beziiglich der Ge-
werkschaften ausnahmsweise einig, Aber da-
mit hat auch schon alle Einigkeit ein Ende. Die
Abgrenzung erweist sich als eine der schwie-
rigsten Fragen. Weder besteht also fiir inner-
verbandliche Demokratie ein klares Verfas-
sungsgebot, noch sind sich Rechtsprechung
und Rechtslehre iiber eine eindeutige Ableit-
barkeit aus dem Grundgesetz einig, geschwei-
ge denn uber Kriterien der Eingrenzung.

SchlieBlich kénnte man neben dem Grundge-
setz fiir die rechtliche Normierung innerver-
bandlicher Demokratie noch das Biirgerliche
Gesetzbuch (BGB) heranziehen *), Das BGB
enthdlt im Vereinsrecht, also besonders in
den Paragraphen 25 ff,, nicht wenige Vor-
schriften zu Aufbau, Gliederung und Mitglie-
derrechten von Verbdnden. In § 26 wird vor-
geschrieben, daB der Verein einen Vorstand
hat, der nach § 27 durch BeschluB der Mitglie-
derversammlung eingesetzt wird; § 32 sieht
fiir die BeschluBfassung die Mehrheit der Mit-
gliederversammlung vor; Satzungsanderungen
verlangen die Zustimmung von einer Drei-
viertelmehrheit; zur Anderung des Vereins-
zwecks miissen alle Mitglieder zustimmen;

*) Eine intensive Diskussion bietet Popp, a.a. 0.,
3. Teil, S. 135ff,; vgl. auch Frank Miiller-Thoma,
Der halbstaatliche Verein. Eine Organisationser-
scheinung der institutionalisierten Durchdringung
von Staat und Gesellschaft, Berlin 1974,



§ 37 schitzt die Minderheit, da bereits ein
Zehntel die Einberufung einer Mitgliederver-
sammlung verlangen kann, usw.

Hier gibt es also einige recht konkrete Anfor-
derungen, die der Mitgliederversammlung,
also der ,Basis", wichtige Rechte einrdumen:
Allerdings fehlen nicht nur Verfahrensregeln
fir GroBverbdnde mit Mitgliedermillionen
und Verbandsbiirokratien, sondern die weni-
gen Regeln werden selbst wieder zur Disposi-
tion gestellt. Denn nach § 40 finden gerade
die wichtigsten dieser Bestimmungen ,inso-
weit keine Anwendung, als die Satzung ein
anderes bestimmt*®. So hilft das BGB von 1896
mit seinem Bild der ,Geselligkeitsvereine”
bei der Organisierung komplexer innerver-
bandlicher Willensbildung heute keinen
Schritt weiter.

2. Demokratietheoretisch begriindbar?

Wir haben gesehen, daB juristische Normen
flir innerparteiliche Demokratie recht viel, fiir
innerverbandliche Demokratie dagegen recht
wenig hergeben. Die verschiedenen Argumen-
tationsversuche, innerverbandliche Demokra-
tie doch als Verfassungsauftrag abzuleiten,
haben im Grunde gezeigt, daB es sich hier
eben nicht um eine einfach verfassungsinter-
pretatorisch zu entscheidende Frage, sondern
um ein demokratisch-theoretisches Problem
und damit um eine politische Frage han-
delt.

Parteien

Staatslehre, Politikwissenschaft, Politik und
Publizistik sind sich selten so einig wie in
dem Punkt, daB innerparteiliche Demokratie
eine unerldfliche Notwendigkeit zur Kom-
plettierung allgemeiner Demokratie dar-
stellt **). DaB die Meinungen iber die eigent-
liche Ausgestaltung und den Grad innerpar-
teilicher Demokratie weit auseinanderklaffen,
z. B. ob sie analog dem streng reprasentativen
Staatsaufbau oder auch in direktdemokrati-
scher Form sich realisieren kann und soll,
braucht hier kaum betont werden, sondern
zeigt sich in den tdglichen Konflikten in allen
Parteien zwischen Basis, Spitze, Fraktionen,
Stdben, Arbeitsgemeinschaften, Regionalver-
bénden usw. viel besser. Festzuhalten bleibt
jedenfalls, daB tiber das Ziel innerparteilicher
Demokratie weitgehende Einigkeit besteht,

*) Vgl zuletzt Raschke, a.a.O.; Wolfrum, a.2.0,;
Trautmann, a. a. O.
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dank des Parteiengesetzes auch iiber Grund-
ziige ihrer Ausgestaltung.

Dissenz besteht iiber den Begriindungszusam-
menhang und — damit eng zusammenhédn-
gend — iiber den Konkretisierungsgrad. Wird
innerparteiliche Demokratie eher gouverne-
mental abgeleitet aus der Erhebung der Par-
teien zu Quasi-Verfassungsorganen, so erfor-
dert diese Verstaatlichung die Parallele staat-
lich-reprdsentativer Legitimationsstrukturen
innerhalb der Parteien. Wird interne Demokra-
tie aber eher partizipatorisch-emanzipatorisch,
ndamlich aus der Herrschaftsunterworfenheit
des (Partei-)Biirgers, abgeleitet, so folgt hier-
aus die Forderung nach enger Bindung von
Basis und Fithrung mit moglichst starken di-
rektdemokratischen Elementen, z. B. mit Hilfe
des ,recall”, der Amterrotation oder des impe-
rativen Mandats,

Verbidnde

Die demokratietheoretische Begriindbarkeit
innerverbandlicher Demokratie hdngt von der
generellen Legitimierung der Verbédnde ab.
Fir einen konservativen Staatsmonismus stellt
sich das Problem gar nicht, da die ,Herr-
schaft der Verbdnde" als unzulidssige Usurpa-
tion politischer Funktionen durch gesellschaft-
liche Krifte abgelehnt wird #). Auch ein tra-
ditioneller liberaler Pluralismus interessiert
sich wenig fiir Verbandsinterna. Der altlibe-
rale Pluralismus beachtet nur den ,Transport’
von Interessen iiber Verbédnde, die Art der In-
teressenaggregierung ist ihm recht gleichgiil-
tig. Das freie Spiel der konkurrierenden Inter-
essengruppen garantiert den politischen Ein-
fluB der Gesellschaft auf den Staat, ja, bildet
geradezu den Staatswillen aus dem Gleichge-
wicht der Gruppeninteressen als Resultante im
politischen Krédfteparallelogramm (Ernst Fraen-
kel), 4

Die Praxis des Pluralismus sieht freilich an-
ders aus. Es herrscht kein symmetrisches
Gleichgewicht im Kréfteparallelogramm, son-
dern der Pluralismus in der politischen Wirk-
lichkeit der Bundesrepublik ist ,asymme-
trisch”, und zwar in der Verbindeproblematik
aus zwei Griinden *7): .

%) Vgl. Eschenburg, a.a. Q. und Werner Weber,
Spannungen und Krdfte im westdeutschen Verfas-
sungssystem, Berlin 1970% S. 131 if.

*) Zur Pluralismusdiskussion vgl. Franz Nuscheler
und Winfried Steffani (Hrsg,), Pluralismus, Kon-
zeptionen und Kontroversen, Miinchen 1972; und
Rainer Eisfeld, Pluralismus zwischen Liberalismﬂi
und Sozialismus, Stuttgart 1972,
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1. Es herrscht kein Machigleichgewicht, denn

— die Konkurrenz der bestehenden Verbande
jst nicht gleich, da sie mit unterschiedlichen
Ressourcen und Privilegien gegeneinander
antreten, wie Unternehmer, Gewerkschaften,
Arzte, Bauern und Verbraucher;

— wichtige Interessen bediirfen zur Durchset-
zung gar keiner ausdriicklichen Grofiverbédn-
‘de, wie in erster Linie die wirtschaftlichen In-
teressen starker, besonders multinationaler

Konzerne,
2. Es herrscht keine Chancengleichheit,
denn

— nicht alle Interessen sind gleich organisati-
onsfahig; viele durch ihre Allgemeinheit we-
nig konfliktfdhige Interessen entziehen sich
der Organisierung, wie die der Konsumenten,
Kinder, Alten, Gastarbeiter usw.,;

— der freie Zugang zu den Verbénden ist in
der Praxis eingeschrinkt; Neugriindungen
von Gegenverbidnden bei abweichender Mei-
nung sind in Wirklichkeit praktisch aus-
sichtslos; die bestehenden GroBverbande mo-
nopolisieren die Vertretung von Interessen-

segmenten.

In dieser Situation kommt innerverbandlicher
Demokratie eine auBerordentlich wichtige
Rolle zu, wenn auch nicht die tragende. Denn
inperverbandliche Demokratie kann nicht als
Allheilmitte]l gegen alle Schwichen des Ver-
bandspluralismus verordnet werden, Das feh-
lende Machtgleichgewicht zwischen Verbin-
den, die Durchsetzung von Interessen am
Verbéndesystem vorbei und die Organisati-
onsunféhigkeit zahlreicher Interessen kénnen
durch innerverbandliche Demokratie nicht ge-
heilt werden. Diese Einschrinkung der Erwar-
tungshaltung tut not, um die Euphorie zu
dimpfen, die oft mit der Binnendemokratisie-
ring verbunden wird.

Die Anerkennung der dffentlichen Funktionen
und des politischen Einflusses der GroBver-
binde sowie ihre teilweise Monopolisierung
von Interessensegmenten der Gesellschaft
fihrten zu der in Politik und Wissenschaft
iberwiegenden Uberzeugung, daB sie zur
Ausfilllung dieser Position einer demokrati-
schen Binnenstruktur bediirfen *¥). Diese Ei-

—_—

¥) Anderer Ansicht sind konservative Staatslehrer,
die Verbinde noch ganz dem autonomen gesell-
schaftlichen Raum zuordnen, vgl. z. B. Ernst Forst-
hoff, Rechtsfragen der leistenden Verwaltung,
Stuttgart 1959, S. 20,
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nigkeit erstreckt sich allerdings eben nur auf
JOffentliche” Grofiverbéande und auf demokra-
tische Minimalforderungen. Ellwein faBt diese
.herrschende Lehre” in das Fazit?®*); ,Wo
immer politischer EinfluB stattfindet, muB er
den demokratischen Normen des politischen
Systems entsprechen, also in der Hauptsache
auf einem in verbandsinterner, freier Willens-
bildung zustande gekommenen Mandat beru-
hen und offentlich erfolgen — trotz der
Schwierigkeiten, die dem entgegenstehen.”

Die innerverbandliche Demokratie ist somit
grundsdtzlich und ziemlich iibereinstimmend
demokratietheoretisch legitimiert. Die eigent-
lichen Probleme beginnen bei der Umsetzung
dieser Forderung; hier existieren zwei Pro-
blemkreise: Erstens, welche Verbdnde kom-
men in Betracht? zweilens, wie soll die Bin-
nendemokratisierung aussehen?

Zunédchst einige Uberlegungen zur Abgren-
zung, danach zur Konkretisierung. Die Dis-
kussion um die Abgrenzung der durch die in-
terne Demokratisierungsforderung betroffe-
nen Verbdnde faBt Horst Fohr in vier Kriteri-
en zusammen %):

1. Vertrelung existenzieller Interessen: Nur
wenn berufliche, wirtschaftliche, soziale und
sonstige allgemeinpolitische Interessen inte-
griert und artikuliert wiirden, sei innerver-
bandliche Demokratie zur addquaten Repré-
sentanz des Mitgliederwillens erforderlich,

2. Zwangsmitgliedschaft bei Kammern usw.
mache innerverbandliche Demokratie in je-
dem Fall notwendig.

3. Die Madchtigkeit des Verbandes — unab-
héngig von seiner Mitgliederzahl — sei ein
wichtiges Kriterium fiir die Erfordernis einer
Binnendemokratisierung.

4, Die éifentliche Funktion von Verbédnden
erfordere eine Ausdehnung staatlicher Legiti-
mationsprinzipien auf die interne Verbands-
willensbildung.

Zunédchst ist die ,Machtigkeit” sicher unter
der 6ffentlichen Funktion subsumierbar. LaBt
man dann das Kriterium der Zwangsmitglied-
schaft auBer acht (da solche Verbinde be-
reits regelmaBig Gesetzen unterliegen, die
die Mitgliedermitwirkung regeln), so bleiben
im Grunde nur zwei Kriterien: das der &ffent-
lichen Funktion und der Vertretung existen-

) Thomas Ellwein, Die groBen Interessenverbdnde
und ihr EinfluB, in: Aus Politik und Zeitgeschichte,
B 48/73, S. 38.

30) Fohr, Anforderungen, a, a. 0., S. 6191,



zieller Interessen. Beide sind so weit wie
vage. Ausdriicklich werden Vereinigungen,
die nur Freizeitinteressen organisieren, aus-
genommen ), Also unterliegen Sportclubs
keinem Demokratiegebot, der Deutsche
Sportbund aber sehr wohl? Und wie steht es
mit dem entsprechenden Landesverband? Die
Vagheit der Begriffe offentliche ,Funktion’
und ,Vertretung existentieller Interessen’
ldBt sie kaum als klares Kriterium einer Ab-
grenzung geeignet erscheinen.

Ein schéarferer Differenzierungsversuch geht
auf Ulrich K. PreuB zuriick, der im Anschluf
an Wolfgang Abendroth zwischen Real- und
Willensverbanden unterscheidet %), Willens-
verbdnde beruhten auf Selbsthilfe und Selbsi-
organisationen verfiigungsunterworfener Mit-
glieder, wie in erster Linie die Gewerkschaf-
ten; Realverbdnde dagegen seien organisato-
rischer Ausdruck okonomischer Besitztitel,
und die politische Macht dieser Verbdnde
nur die Summe der dkonomischen Macht ih-
rer Mitglieder, wie besonders die Unterneh-
merverbande. Nur die Willensverbénde seien
auf ,die demokratisch-solidarische Organisa-
tion" angewiesen, fiir Realverbande sei in-
nerverbandliche Demokratie ebenso entbehr-
lich wie uninteressant *), Sicher ist es richtig,
daB sich die Interessenorganisationen als
Selbsthilfe von Unterprivilegierten ernsthaf-
ter an ihrem eigenen Anspruch auf Emanzi-
pation, Mitwirkung und Gleichheit messen
lassen miissen als Vertreter etablierter Inter-
essen. Trotzdem bringt auch diese Unter-
scheidung keine klare Abgrenzung. Sie schei-
tert an der Unmoglichkeit der Feststellung,
.wann ein Verband allein durch Organisa-
tion der Willen seiner Mitglieder an den ge-
sellschaftlichen Auseinandersetzungen teil-
nimmt und wann dies (auch) durch den Ein-
satz ihrer (sozioGkonomischen Macht ge-
schieht)” %),

Das Abgrenzungsproblem ist so gravierend
und schwer lésbar, daB mir ein umgekehrtes

31) Ebd., S. 619.

) Ulrich K. PreuB, Zum staatsrechtlichen Begriff
des Uffentlichen, Stuttgart 1969, S. 170ff.; eine
noch zugespitztere Unterscheidung sieht Ehrlich:
.zwei grundlegende Kategorien der EinfluBgrup-
pen ...: kapitalistische Interessenvertreter und
Gruppen organisierter Arbeiterinteressen”; Stanis-
law Ehrlich, Die Macht der Minderheit. Die Ein-
fluBgruppen in der politischen Struktur des Kapi-
talismus, Ziirich 1966, S. 272.

%) PreuB, a. a. 0., S. 170.

) Erhard Denninger, Staatstrecht. Einfilhrung in
die Grundprobleme des Verfassungsrechts der Bun-
desrepublik Deutschland, Bd. 1, S. 75.
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Vorgehen sinnvoller scheint: eine grundsitz-
liche Vermutung fiir die Notwendigkeit in-
nerverbandlicher Demokratie bei allen Ver-
banden und Vereinigungen, ob mehr oder
weniger oOffentlich wirkend, mehr oder weni-
ger existenzielle Interessen berithrend. Dafiir
spricht nicht etwa nur die Not der Tugend,
um dem Abgrenzungsdilemma zu entgehen,
sondern auch die oben ausgefiihrte erste der
drei rechtlichen Ableitungen innerverbandli-
cher Demokratie aus dem Grundrechtsschutz
der Mitglieder. Meinungsfreiheit und Mitwir-
kungsrecht mubl dem Mitglied in jedem Ver-
band, sei er noch so privat oder peripher, ge-
wihrleistet sein. Ein weiteres kommt hinzu:
Die Sozialisationsfunktion wveon demokrati-
scher Teilhabe, die praktische demokratische
politische Bildung durch Beteiligung am ge-
sellschaftlich-politischen ProzeB scheint mir
ein Aspekt zu sein, der noch zu wenig be-
achtet wird. Gerade vermeintlich unpolitische
und nichtéffentliche Vereine und Verbénde
haben eine wichtige Funktion im ,vorpoliti-
schen* Raum zu erfiillen.

Innerverbandliche Demokratie ist damit
grundsédtzlich nicht nur fiir 6ffentlich rele-
vante, sondern fiir alle Verbande zu fordem.
Allerdings kann und muf eine Differenzie-
rung erfolgen. Falsch wére freilich eine Dif-
ferenzierung von mehr oder weniger Demo-
kratie je nach GroBe und offentlicher Rele-
vanz des Verbandes. Sie muB vielmehr fiir
unterschiedliche Funktionen von Verbdnden
unterschiedliche Formen von Binnendemokra-
tie vorsehen. Grundrechte der Meinungsfrei-
heit, der Willensbildung wvon unten nach
oben und des freien Zugangs miissen iiberall
garantiert sein. Fir die groBen Massenver-
biande kann dariiber hinaus nur eine formali-
sierte, “ in Delegationsstufen differenzierte
Willensbildung die innerverbandliche Demo-
kratie angemessen realisieren; im iiberschau-
baren Bereich der Grundorganisationen von
GroBverbanden und in den kleinen privatpe-
ripheren Vereinigungen kénnen und miissen
dagegen eher direktdemokratische Beteili-
gungsformen ihren Platz haben. Nichis
zwingt irgendeinen Verband, seine Willens-
bildung streng nach staatlich-repridsentativen
Vorbildern oder genau parallel den Parteien
oder gar analog dem Parteiengesetz auszi-
richten. Direktdemokratische Formen, Wwie
z.B. Urabstimmungen der Mitglieder tber
grundsétzliche und materiell-existenziell be-
deutsame Fragen, sind vielmehr ein entschei-
dendes Mittel, um das Mitgliederinteresse im
Verbandswillen klar zu représentieren. Einé
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Diskussion um freies oder imperatives Man-
dat muB deshalb in Verbdnden anders ver-
laufen als im politischen Raum.

Damit hat sich gezeigt, daB die Abgrenzung
von innerverbandlicher Demokratie auf Ver-

In diesem Aufsatz kann keine umfassende
Analyse der Realitdt innerverbandlicher De-
mokratie geboten werden. Statt dessen sollen
zwei Beispiele typischen Verbandsaufbaus
. und grundsatzlicher Strukturprobleme die Si-
tuation illustrieren. Der enge Vergleich mit
den Parteien, der den Artikel bisher geleitet
hat, wird dabei nicht mehr stindig gesucht
werden, Die trotz formaler Garantien inner-
parteilicher Demokratie iiberall deutlichen
Hirden vor wirklicher Tranzparenz, offener
Kommunikation und durchgehender Mitwir-
kung von unten nach oben sind in der bei uns
besonders umfangreichen einschldgigen Litera-
tur oft genug beklagt *). Die Klagen lassen
sich vielleicht etwas relativieren, wenn stér-
ker vergleichend analysiert wiirde. Im inter-
nationalen und im historischen Vergleich der
Parteien und in der aktuellen Gegeniiberstel-
lung von Parteien und Verbdnden wird die
Situation der innerparteilichen Demokratie
‘bei uns in der Bundesrepublik, ohne damit
beschénigen zu wollen, sicher etwas weniger
pessimistisch zu beurteilen sein.

Fiir diesen Artikel habe ich zur Illustration
zwei Verbandstypen ausgewihlit, die beide zu
den ,freiwilligen* Vereinigungen gehoren.
Die besonderen Probleme von Verbinden mit
Lwangsmitgliedschaft oder die ,halbstaatli-
chen Vereine“ sollen hier ausgeklammert
werden. Das erste Beispiel der Gewerkschaf-
len représentiert aus dem beruflich-wirt-
schaftlich-sozialen Bereich den fiir die Mas-
se der Bevolkerung quantitativ und qualita-
tiv bedeutendsten Verband iiberhaupt. Das
zweite Beispiel des ADAC gehdrt zu dem
wichtigen Typ von CroBverbénden, die eine
Mischung von Servicefunktionen, politischem
pressure und lobbying in sich vereinen.

1 l&l.lphl; Gewerkschaften

Uﬁterlallen Verbénden ist die innere Struk-
tur der Gewerkschaften am besten dokumen-

%) Vgl. Raschke, a. a. O.; Trautmann, a. a. O,
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bandstypen nicht von der Konkretisierung
der Form innerverbandlicher Demokratie zu
trennen ist und umgekehrt. Beide sind nach
den spezifischen Funktionen der Verbénde zu
differenzieren. Der Diskussionsstand dazu ist
freilich bisher recht vage.

III. Die Realitat — zwei Illustrationen

tiert und am starksten diskutiert, obwohl hier
formale Satzungsanalysen und inhaltliche po-
litisch-strategische Aussagen gegeniiber in-
tensiven empirischen Untersuchungen der
Organisationswirklichkeit leider {berwie-
gen %),

Der Deutsche Gewerkschaftsbund — die klei-
neren Gewerkschaften lasse ich hier auBer
Betracht — ist bekanntlich als Einheitsge-
werkschaft (im Gegensatz zu Richtungsge-
werkschaften) die Dachorganisation von 16
Einzelgewerkschaften. Sie sind nach dem In-
dustrieverbandsprinzip (ein Betrieb — eine
Gewerkschaft) organisiert. Der DGB hatte
1974 insgesamt 7,4 Millionen Mitglieder; die
Anteile der einzelnen Gewerkschaften
schwanken stark zwischen 35% fiir die IG
Metall bis zu je unter 19 fiir die Gewerk-
schaften Leder, Landwirtschaft und Kunst %),
DGB und die meisten Einzelgewerkschaften
sind jeweils regional dreigliedrig aufgebaut,
von der Orts- und Kreisebene iiber die Be-
zirks- und Landesebene zum Bund. Neben der
regionalen Gliederung existieren noch Fach-
gruppen, z. B. fiir Jugend, Frauen, Angestellte
usw. Die Satzungen aller Gewerkschaften dif-
ferieren zwar in nicht unwesentlichen Punk-

%) Zu den rechtlichen Analysen s. bes. Hans Féhr,
Willensbildung in den Gewerkschaften und Grund-
geselz, Berlin 1974; Popp, a.a.O.; H. Stindt, Ver-
fassungsgebot und Wirklichkeit demokratischer Or-
ganisation der Gewerkschaften, Berlin 1973. An
politisch-kritischen Analysen s. Eberhard Schmidt,
Ordnungsfaktor oder Gegenmacht. Die politische
Rolle der Gewerkschaften, Frankfurt 1971; Joachim
Bergmann, Otto Jacobi, Walther Miiller-Jentsch,
Gewerkschaften in der Bundesrepublik. Gewerk-
schaftliche Lohnpolitik zwischen Mitgliederinteres-
sen und Skonomischen Systemzwingen, Frankfurt-
Kéln 1975; sowie Otto Jacobi u. a, (Hrsg), Ge-
werkschaften und Klassenkampf, Kritische Jahr-
biicher, Frankfurt 1972 ff,; an empirischen Analy-
sen s. Schellhoss, Hartmut, Apathie und Legitimi-
tit. Das Problem der neuen Gewerkschaft, Miin-
chen 1967, und Peter Rolke, Die Beteiligung von
Gewerkschaftsmitgliedern der unteren Organisa-
tionsebene an der innergewerkschaftlichen Willens-
bildung, Kéln 1973,

#) Jacobi u. a,, a. a. 0., Jg. 1975, S. 271,
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Schaubild 1: Aufbau der deutschen Gewerkschaften
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ten. Ich werde jedoch versuchen, im folgenden
nur die Grundziige darzustellen, um danach
die Hauptprobleme innergewerkschaftlicher
Demokratie aufzeigen zu kénnen %),

Auf der untersten Ebene bildet eine Mitglie-
der- oder heute meistens Delegiertenver-
sammlung die Basis der Organisationspyra-
mide (vgl. Schaubild 1). Sie wédhlt den Orts-
oder Verwaltungsstellenvorstand und z. T.
den hauptamtlich angestellten ortlichen Ge-
schéaftsfiihrer, der aber wie der WVorstand
mindestens der Bestdtigung durch den Be-
zirks- oder Bundesvorstand bedarf, nicht sel-
ten auch von dort eingesetzt wird. Im Be-
trieb, der eigentlichen Basis der Gewerk-
schaften, bilden die ehrenamtlichen Vertrau-
ensleute die Urzelle demokratischer Willens-

3%) Die folgende Darstellung orientiert sich bes, an
Fohr, Willensbildung, a.a.O.; und auch Popp,
&. a. O. und Bergmann u. a., a. a. O,
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bildung. Thre Wahl und innergewerkschaftli-
che Position ist allerdings selten klar statua-
risch abgesteckt. Ebenso ist es mit den ge-
werkschaftlichen Kandidaten zu den Betriebs-
ratswahlen. Auch hier existiert kein der Kan-
didatenaufstellung der Parteien wvergleichba-
res Prinzip der Nominierung durch Delegier-
tenversammlungen, sondern die Kandidatenli-
sten werden meist durch die ortlichen Fiih-
rungsgremien zusammengestellt.

Parallel zu den Einzelgewerkschaften ist die
unterste Ebene des DGB die Kreisorganisa-
tion, die proportional zur Mitgliederstarke
die Vertreter aller im Kreis arbeitenden Ein-
zelgewerkschaften in der Kreisdelegierten-
versammlung vereint, Diese wahlt den Kreis-
vorstand, in dem wieder alle Einzelgewerk:
schaften angemessen vertreten sein sollen
und den Kreisvorsitzenden — auch diese be-
nétigen die Bestdtigung durch den Landesbe:
zirksvorstand.
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Die mittlere Ebene der Gewerkschaftsorgani-
sation mit den Bezirks- bzw. Landesverban-
den ist mehr als einfaches Zwischenglied, da
hier meist die wichtigsten Tarifentscheidun-
gen und -auseinandersetzungen fallen. Die
Delegierten des Bezirkstages oder der Lan-
desbezirkskonferenz der Einzelgewerkschaf-
ten werden von den Grundorganisationen ge-
wahlt — zusétzlich sind auf den Bezirkstagen
meist kraft Amtes die Bezirksvorstinde
selbst und die Beirats- und Fachgruppenver-
treter stimmberechtigt. Der Bezirkstag wahlt
Bezirksvorstand und Bezirksleiter — haufig
allerdings gerade fiir die zentrale Position

der Bezirksleiter mit einem erheblichen Mit-'

bestimmungsrecht der Hauptvorstande. Denn
die Bezirksleiter sind Hauptpersonen bei Ta-
rifauseinandersetzungen, da sie einen wesent-
lichen EinfluB auf die Zusammensetzung der
Tarifkommissionen nehmen, die nicht wvon
der Basis gewdhlt werden, und meistens die
Verhandlungskommissionen selbst fiihren.
Die Bewerber um die Position des Bezirkslei-
ters missen wegen dieser zentralen Funktion
auch mit die ldangste Mindestdauer ihrer Ge-
werkschaftsmitgliedschaft nachweisen — oft
finf und bis zu zehn Jahren, wie bei der IG
Bau, Steine, Erden. Im iibrigen wird in fast
allen Satzungen eine Mindestdauer der Mit-
gliedschaft als Voraussetzung an die Uber-
nahme von ehrenamtlichen und hauptamtli-
chen Funktionen gekniipft, die selbst fiir ort-
liche Vorstinde und Delegierte zum Bezirks-
tag bis zu fiinf Jahre betragen kann.

Die neun DGB-Landesbezirke spielen keine
50 wichtige Rolle wie die Bezirke der Einzel-
gewerkschaften. Die Landesbezirkskonferen-
zen setzen sich aus Vertretern der Einzelge-
werkschaften zusammen und tagen nur alle
drei Jahre vor dem BundeskongreB. Sie wah-
len den Landesbezirksvorsitzenden und den
Vorstand, der allerdings zum gréBten Teil
weniger aus gewdhlten als aus entsandten
Vertretern der Bezirke der Einzelgewerk-
schaften und Fachgruppen besteht.

Auf Bundesebene bildet der Gewerkschafts-
tag das oberste Vertretungsorgan der Mit-
gliedschaft in den Einzelgewerkschaften. Die
Delegierten werden von Mitgliederversamm-
lungen der Verwaltungsstellen oder von den
Bezirkstagen nominiert. Stimmberechtigt im
«Parlament” der Gewerkschaft ist neben den
gewihlten Delegierten meist ein GroBteil der
«Exekutive”, die gewdhlt und kontrolliert
werden soll, ndmlich die Mitglieder des
Hauptvorstandes, die Bezirksleiter und Ver-
treter von Abteilungen — insgesamt ein An-
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teil von Mitgliedern kraft Amtes (ex officio)
am Gewerkschaftstag von bis zu 20%e%).
Der Gewerkschaftstag, der nur alle drei bis
vier Jahre fiir wenige Tage zusammentritt,
wahlt den Vorsitzenden und den geschéfts-
fiihrenden Vorstand. Der weitere Hauptvor-
stand wird meist nur bestatigt, da er von
Fachgruppen und Bezirken nominiert und be-
setzt wird. Der bisherige Vorstand besitzt
fast immer ein Vorschlagsrecht fiir die An-
tragskommission, die die inhaltliche Diskus-
sion des Gewerkschaftstages vorstrukturiert
und stark beeinfluBt sowie fiir Nachfolger
ausscheidender Vorstandsmitglieder, die in
der Regel auch gewédhlt werden. Als héchstes
Gremium zur Kontrolle der Vorstinde zwi-
schen den Gewerkschaftstagen fungiert der
Beirat. Er setzt sich zusammen aus den Dele-
gierten der Bezirkstage und den Hauptvor-
standsmitgliedern; kraft Amtes kommen
meist hinzu die Bezirksleiter, Vertreter von
Fachgruppen und Abteilungsleiter der Haupt-
verwaltung. Daneben existieren als Kontroll-
organe noch Beschwerdeausschiisse als eine
Art Schiedskommission und Revisionskom-
missionen fiir die finanzielle Kontrolle.

Die Bundesebene des DGB besteht aus dem
«Parlament der Arbeit", dem DGB-Bundes-
kongreB, der alle drei Jahre tagt. Der Bun-
deskongrel legt die allgemeinen Richtlinien
der Gewerkschaftspolitik fest, beschlieBt iiber
Satzung und Antrdge und wadhlt den ge-
schéftsfilhrenden Bundesvorstand. Ein Struk-
turproblem des DGB wird auf dem Bundes-
kongreB besonders deutlich: das unterschied-
liche Gewicht der groBen und kleinen Ge-
werkschaften. IG Metall, OTV und IG Berg-
bau und Energie halten zusammen die abso-
lute Mehrheit, da sich die Delegiertenzahl
nach der Mitgliederstirke richtet. Versuche
einer Organisationsreform Anfang der siebzi-
ger Jahre, die diese Disparitit beheben und
die Autonomie der Einzelgewerkschaften zu-
gunsten der Kompetenzen der Dachorganisa-
tion in allen Grundsatzfragen verlagern soll-
te, brachten 1971 zwar eine neue Bundessat-
zung, aber keine wirkliche Reform in dieser
Richtung. Dies verhinderten die groBen Ge-
werkschaften, die ihr Gewicht und ihre Auto-
nomie nicht verlieren wollten 49).

Zwischen den Bundeskongressen nimmt der
Bundesausschufl die Vorstandskontrolle
wahr, In diesem Gremium erhielten die klei-

) Vgl. Fohr, Willensbildung, a. a. O, S. 31.
4%) Vgl. Dieter Schuster, Die deutschen Gewerk-
schaften seit 1945, Stuttgart 19742, S. 93 ff.
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neren Gewerkschaften durch die Satzungsre-
form ein relativ starkeres Gewicht neben den
ebenfalls darin kraft Amtes vertretenen Bun-
desvorstinden und Landesbezirksvorsitzen-
den. Die Kompetenzen des Bundesausschus-
ses sind deutlich groBer als bei den Einzelge-
werkschaften, da er nicht nur den Haushalt
beschlieBt, sondern auch Ergdanzungs- und
Abwahlen von Bundesvorstandsmitgliedern
vornehmen kann, ferner die Landesvorstinde
bestitigt sowie iiber Aufnahme oder Ausschlu8
von Gewerkschaften aus dem DGB beschlie-
Ben kann und einiges mehr. Dem Bundesvor-
stand selbst gehéren neben dem Vorsitzenden
zwei Stellvertreter und sechs weitere Mitglie-
der an, die den geschéftsfiihrenden Bundesvor-
stand bilden. Hinzu kommen noch die Vorsit-
zenden der 16 Einzelgewerkschaften. Der
Bundesvorstand besitzt zwar mit der Haupt-
verwaltung einen starken Stab hinter sich,
aber in die Autonomie der Einzelgewerk-
schaften, wo die eigentliche Lohn- und Tarif-
politik gemacht wird, kann er formell nicht
eingreifen. Obwohl sich die Satzungskommis-
sion daflir ausgesprochen hatte, verweigerte
der SatzungskongreB von 1971 die angestreb-
te beratende Teilnahme an Kongressen und
Vorstandssitzungen der Einzelgewerkschaf-
ten.

Mit diesem Uberblick sind die zwei Sdulen
der deutschen Gewerkschaften grob skizziert:
die Organisationen des DGB und die der Ein-
zelgewerkschaften, deren Verhiltnis zueinan-
der nicht frei von Konflikten ist — mehr Au-
tonomie den Mitgliedsgewerkschaften oder
mehr Autoritdt der Dachorganisation?

Die dritte Sdule neben den Gewerkschaftsor-
ganisationen selbst trdgt den betrieblichen
Bereich. Direkte gewerkschaftliche Interes-
senvertretung wird hier von den Vertrauens-
leuten betrieben. Sie sollen als ehrenamtliche
Funktiondre den engen Kontakt zu den Mit-
gliedern im Betrieb halten, ihnen die Politik
der Gewerkschaften vermitteln und neue
Mitglieder werben, zum anderen aber auch
die gewerkschaftlich nominierten Betriebsra-
te unterstiitzen und kontrollieren. Vertrau-
ensleutekorper sind in den letzten Jahren zu-
nehmend weiter ausgebaut worden, gerade
um die Basisndhe zu verbessern und durch
aktive Mitglieder, die unabhdngig von den
manchen Zwingen unterworfenen Betriebsra-
ten sind, der Betriebsferne der Organisation
entgegenzuwirken. Die Stellung der Vertrau-
ensleute ist allerdings von einem Dilemma
gekennzeichnet, das nicht selten in jlingerer
Zeit Konflikte provoziert hat — besonders

B8

bei .wilden Streiks”; denn einerseits sollen
sie die aktivierende Rolle fiir die Mitglied-
schaft und Belegschaft spielen, andererseits
verfiigen sie in der Organisation nicht iiber
so gesicherte EinfluBkandle, um diese Akti-
vierung auch in die gewerkschaftliche Wil-
lensbildung zu tragen *').

Obwohl die Betriebsrdte noch weniger ein
Organ der Gewerkschaften sind, bestehen fiir
sie sehr enge Verflechtungen zur Organisa-
tion, die ihnen neben den hauptamtlichen
Funktiondren eine Schliisselrolle gibt. Denn
durch die rechtliche Absicherung ihrer be-
trieblichen Arbeit kénnen sie Gewicht und
EinfluB der Gewerkschaften im Betrieb maB-
geblich bestimmen. In der Regel bilden des-
halb die Betriebsrdate sowohl in den lokalen
Vorstanden, als auch in den Delegiertenver-
sammlungen, Tarifkommissionen und Vor-
stinden der Bezirke und auch auf den Bun-
desgewerkschaftstagen die relative oder so-
gar die absolute Mehrheit %),

Das Verhiltnis von Einzelgewerkschaft und
DGB einerseits und mehr noch das von akti-
ver Mitgliederbasis und Vertrauensleutekor~
per, gewerkschaftlichen Betriebsrdten und
Gewerkschaftsorganisation andererseits be-
zeichnet die wichtigen Konfliktfelder der in-
nerverbandlichen Willensbildung. Dabei wur-
de die breite Mitgliedschaft bewufit nicht er-
wihnt. Sie und die Arbeitnehmerschaft insge-
samt sieht zwar in ihrer iibergroBen Mehrheit
in den Gewerkschaften ihre unbedingt not-
wendige Interessenvertretung; aber im akti-
ven Kontakt zur Organisation stehen kaum
mehr als 10 % der Mitglieder ), Fiir die iib-
rigen 90 % legitimiert sich gewerkschaftliche
Politik von ihrem materiellen Ergebnis her —
nicht vom demokratischen Willensbildungs-
prozeB. Die seltenen Fille von Urabstimmun-
gen in Arbeitskdmpfen, die die gesamte Mit-
gliedschaft aktivieren und meist mit hoher
Wahlbeteiligung verbunden sind, widerspre-
chen dem generellen Apathiebefund genauso-
wenig wie hohe Wahlbeteiligung bei politi-
schen Wahlen. Da eine Urabstimmung zudem
nur von Spitzengremien angesetzt und ihr Er-
gebnis in den Verhandlungen frei gewiirdigt
werden kann, bleiben sie mehr ein Instru-
ment der Fithrung als der Mitgliedschaft.

4) Bergmann u.a, a.a.0,, S. 304 ff.

%) Ebd., 5. 302f.

4 Vgl. Schellhoss, a.a. 0., S. 133 {f.; zur Interpre-
tation des empirischen Befundes, vgl. Bergmann
u. a., a.a. 0, S, 311 ff;
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Die verbreitete Apathie, die von anderen po-
litischen Organisationen einschlieBlich der
Parteien nur zu bekannt ist, kann nicht auf
Funktiondrswillkiir und AbschlieBen des Ap-
parates reduziert werden, obwohl mangelnde
Beteiligungschancen riickwirkend sicher die
Apathie der Mitglieder verstirken. Die Apa-
thie driickt mehr das generelle Dilemma der
Gewerkschaften im ,partnerschaftlichen” Kli-
ma unserer privatwirtschaftlichen, sozialge-
setzlich vermittelten Wirtschaftsordnung aus:
Zum einen muB eine offene und direkte In-
teressendurchsetzung der Mitglieder zugun-
sten von KompromiSformeln abgeschirmt
werden, die zwischen den Spitzen der Tarif-
parteien ausgehandelt werden; zum anderen
muB dies aber unter aktiver Mitwirkung und
ohne offene Repression der Mitgliedschaft
geschehen, damit die Gewerkschaften ihre
Legitimationsfunktion nicht einbiiBen.

AbschlieBend seien die Probleme und Defizi-
te innerverbandlicher Demokratie in den Ge-
werkschaften in einigen Thesen zusammenge-
faBt:

1. Die Rechte der Milglieder miissen klar
garantiert sein:

— freie Aufnahme ohne Diskriminierung,
Appellationsrecht und schriftliche Begriin-
dungspflicht bei Aufnahmeverweigerung oder
AusschluB;

— Meinungsfreiheit der Mitglieder und Min-
derheiten, besonders auch in der gewerk-
schaftlichen Presse;

— gleiche Mitwirkungsrechte fiir alle — ge-
gen Kandidatenzeit durch Vorschriften iiber
Mindestmitgliedschaft fiir aktives und passi-
ves Wahlrecht;

— Urabstimmungen als Recht der Mitglied-
schaft und Initiativrecht durch Minderheiten
statt durch Vorstande.

2. Der demokratische Organisationsaufbau
muB durchgdangig von unten nach oben erfol-
gen:

— auf der untersten Ebene regelmidBige Mit-
gliederversammlungen statt nur Delegierten-
gremien;

— Bestimmung der Delegiertengremien hohe-

rer Stufen von unteren Delegiertenkérpern
und nicht von Vorstdnden;

— Zustandigkeit der Vertretungsorgane auf
allen Stufen fiir alle Grundsatzentscheidun-
gen, wie Satzung, Programm, Gliederung der
Gebietsverbande, Auflosung usw.;
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— regelmdBigeres und héaufigeres Tagen der
Vertretungsorgane als alle drei bis vier Jahre;

— klare Wahl und Legitimation von Beird-
ten, die zwischen den Tagungen Kontroll-
rechte ausiiben;

— Beschrankung der ex-officio-Mitglied-
schaft von Vorstinden und weiteren Positio-
nen in gewdhlten Vertretungsorganen, um
die Kontroll- und Legitimationsfunktion nicht
zu beeintrachtigen;

— Einschrankung der Maglichkeiten zur zen-
tralen ,KongreBiregie” durch von Vorstinden
eingesetzte Antragskommissionen, Vorbe-
stimmungen der Tagesordnung, Vorschlags-
recht der Vorstinde fiir ihre eigene Nachfolge;

— AusschluB wvon Kooptationsrechten der
Vorstinde und Bestédtigungs- oder sogar Ein-
setzungsrecht wvon verantwortlichen Ge-
schaftsfilhrern oder Bezirksleitern auf unte-
ren Ebenen.

3. Die externen Gewerkschaftsfunktionen
miissen sich demokratisch legitimieren:

— klares Mandat der Mitglieder im Betrieb
fiir die gewerkschaftlichen Vertrauensleute
und klarer definierte Stellung in der Organi-
sation;

— Wahl und Rechenschaftspflicht der Tarif-
kommissionen durch Vertretungsorgane;

— Nominierung der gewerkschaftlichen Be-
triebsratskandidaten durch demokratisch legi-
timierte Gremien;

— Nominierung von Gewerkschaftsvertretern
in offentlichen Funktionen durch Vertre-
tungsorgane und Verantwortung ihres Man-
dats diesen Gremien gegeniiber.

2. Beispiel: ADAC

Beim ADAC handelt es sich um einen zwei-
fellos politisch relevanten GroBverband %),
der gerade in den letzten Jahren fast explosi-
onsartig gewachsen ist: von ca. 0,5 Mill. Mit-
gliedern im Jahre 1960 iber ca. 2 Mill. 1970
bis zu heute iiber 4 Mill. — genauso viel, wie

4) An wissenschaftlicher Verbandsliteratur zum
ADAC existiert nur ein Kapitel in Thomas Kra-
mer-Badoni, Herbert Grymer, Marianne Roden-
stein, Zur sozio-8konomischen Bedeutung des Auto-
mobils, Frankfurt 1971, sowie aus vereinsrechtli-
cher Sicht Hans Jiirgen Drumm, Organisationsfor-
men und Probleme der Zielbildung in mehrstufi-
gen Vereinen, in: Zeitschrift fiir Betriebswirtschaft,
40 (1970), H. 12, S. 817—832.



Schaubild 2: Aufbau des ADAC
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die drei groBten Einzelgewerkschaften IG
Metall, OTV und IG Chemie zusammen, die
damit 58 %s der DGB-Mitglieder vereinen %%).
Der ,Allgemeine Deutsche Automobilclub
e. V. (ADAC)" verbindet eine fiir die groBen
internationalen Motorclubs typische Mi-

4%) Fir die ADAC-Daten vgl. Krimer-Badoni u. a.,
a.a. 0, S, 129; fir die DGB-Daten Jacobi u. a.,
a. a. 0, Jg. 1975, S. 271.
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schung von unterschiedlichen Verbandsfunk-
tionen, die vom historischen Ursprung des
Motor(rad)sportclubs iiber den Servicever-
band mit Versicherungsleistungen (.Schutz
brief”) und Reiseangeboten bis zur pressure
group und zur Verbrauchervereinigung rei-
chen, die schlieBlich noch nicht nur auf die
Mitglieder beschrankte Sozialdienste (StraBen-
wacht, Rettungsdienst) anbietet.
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Seiner eigenen Bundessatzung‘®) nach ist
der ,Zweck des Clubs die Wahrnehmung und
Forderung der Interessen des Kraftfahrwe-
sens und des Motorsports ... Er wird auf die
Verkehrspolitik EinfluB nehmen, im tbrigen
sich aber jeder parteipolitischen Betdtigung
enthalten”. Diese recht allgemeinen und ver-
allgemeinerungsfédhigen Interessen und Ziel-
richtungen werden in der Satzung des
ADAC-Gaues Nordrhein sehr viel klarer spe-
zifiziert:

.a) Einwirkung auf Behorden, Presse und Of-
fentlichkeit zur Verbesserung und Neuschaf-
fung von Gesetzen, Verordnungen und Verfii-
gungen, ... ferner Aufkldrung und Belehrung
der Mitglieder iiber Rechtsfragen durch Pres-
se, Rundfunk, Vortrdge und dergleichen.

b) Forderung von MaBnahmen zur Verbilli-
gung der Kraftfahrzeughaltung . ..

¢) Pflege und Férderung des Motorsports. ..

d) Touristische, technische und juristische
Beratung . .. :

e} Beratung der Mitglieder bei Kauf, Ver-
kauf, Tausch und Pflege der Kraftfahrzeuge. ..

f) Ausgabe von Triptiks...
Grenzdokumente.

und sonstiger

g) Pflege des geselligen Verkehrs der Mit-
glieder untereinander.

Die Willensbildung im ADAC ist in drei Stu-
fen gegliedert: die breite Mitgliedschaft und
Ortsclubs, die ,Gaue” und die Bundesorgani-
sation (vgl. Schaubild 2). Die ca. 1 500 Orts-
clubs auf der untersten Ebene sind in der Re-
gel Motorsportvereine, denen Mustersatzun-
gen vorgegeben werden, die durch Gauvor-
stand und Prasidium anerkannt und bestéitigt
werden miissen und denen bei VerstoB gegen
«die Interessen des Gesamtklubs“ die Be-
zeichnung ,ADAC-Club” entzogen werden
kann. Auf der mittleren Ebene der ,Gaue”
sind die Ortsclubs formell nicht repridsentiert.
Sie werden in der Praxis jedoch die Mitglie-
der der ,Gauhauptversammlung” stellen, ob-
wohl hier keine Delegationsstufe besteht und
Jedes Mitglied teilnahmeberechtigt ist, was
freilich bei iiber 600000 Mitgliedern des
groBten Gaues Nordrhein ziemlich illusorisch
ist. Diese Gauhauptversammlung tagt jahr-
lich und wéhlt den Gauvorstand, der sich aus

) Satzung des Allgemeinen ﬂuMm Automobil-
kiubs e.V. (ADAC), Stand Dezember 1973; wvgl.
auch Satzung des Allgemeinen Deutschen Automo-
gtcnhh (ADAC) Gau Nordrhein e. V., Stand Juni
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Vorsitzendem, Stellvertretern, Referenten fir
Fahrzeugsparten als geschéftsfiihrendem Vor-
stand und weiteren Beisilzern zusammensetzt.
Der Vorstand amtiert vier Jahre, jeweils die
Hélfte wird allerdings alle zwei Jahre neuge-
wdhit. Er ernennt einen Geschéftsfithrer fir
die verantwortliche Durchfiihrung der Ver-
waltung. Die Versammlung wdihlt ebenfalls
den ,Ehrenrat”, der Schiedsfunktionen wahr-
nimmt.  SchlieBlich wadhlt die Versammlung
noch die Delegierten zur Hauptversammlung
des Bundesclubs.

Wie die Gewerkschaften gern vom ,Parla-
ment der Arbeit” sprechen, wird die ADAC-
Hauptversammlung in der Vereinssprache als
.Parlament der Kraftfahrt” tituliert. Tagt das
Parlament der Arbeit nur einmal in seiner
dreijdhrigen Legislaturperiode, so tritt das
Kraftfahrtparlament immerhin jdhrlich zusam-
men. Anders als bei den Gewerkschaften, wo
die Bundeskonferenz fiir die generelle Pro-
grammatik zustandig ist, hat die ADAC-
Hauptversammlung laut Satzung nicht diese
legislative Kompetenz, auBer in der Moglich-
keit, Antrige zu beschlieBen, Wie bei den
Gewerkschaften wiederum sind auch hier die
Exekutivorgane, Prédsidium und Verwaltungs-
rat, in der Versammlung ex officio stimmbe-
rechtigt. Die wichtigste Kompetenz besteht in
der Wahl des Prasidiums, das sich aus Vor-
sitzendem, Stellvertretern und Schatzmeister
als geschdftsfiihrendem Prédsidium und weite-
ren Beisitzern zusammensetzt. Der Verwal-
tungsrat besteht aus dem Prasidium, den
Gauvorsitzenden und den Referenten der
Kraftfahrzeugsparten. Es ist als féderatives
Organ zwischen den Tagungen der Hauptver-
sammlung fiir alle grundsétzlichen, satzungs-
méBigen, organisatorischen und finanziellen
Fragen zustindig. Der .Ehrenhof” aus drei
Mitgliedern, die weder dem Prisidium noch
Verwaltungsrat angehoren dirfen, dient als
Schiedskommission fiir Streitigkeiten in und
zwischen Prasidium und Verwaltungsrat.
Dem Présidium ,obliegt die Gesamtleitung
des Clubs” (Satzung § 13,5). Auf seinen Vor-
schlag bestellt der Verwaltungsrat den Gene-
ralsekretdr, der die Hauptverwaltung fihrt.

Nach der formalen Hierarchie der Satzung
ist also aufbauend auf der foderalen Basis
der Gaue die Hauptversammlung oberstes
Organ auf Bundesebene, dann folgen der
Verwaltungsrat, das Prisidium, das ge-
schiftsfiihrende Prasidium und die Hauptver-
waltung mit dem Generalsekretdr und seinen
Hauptabteilungsleitern: ,. .. dieser demokrati-
sche Aufbau entspricht dem demokratischen
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Aufbau der Bundesrepublik” '), Wie nicht
nur in der parlamentarischen Praxis, sondern
mehr noch in den Verbdnden zu beobachten,
entspricht der formale Aufbau keineswegs
der materiellen Kompetenz. Im Falle des
ADAC 148t sich dies liber die bekannte The-
se hinaus an einigen Besonderheiten illustrie-
ren. Einerseits ist anzuerkennen, daB alle
Wahldmter von Delegierten, Prasidiums- und
Verwaltungsratsmitgliedern Ehrenémter sein
miissen, so daB im Gegensatz z. B, zu den Ge-
werkschaften keine Loyalitdtskonflikte wvon
Delegation und weisungsgebundenem Ange-
stelltenverhédltnis auftreten kénnen. Anderer-
seits senkt die Vorschrift natiirlich Kompe-
tenz und Informationsgrad der ehrenamtli-
chen Gremien gegeniiber dem hauptamtlichen
Apparat, und dies wirkt sich auch schon fiir
die regionalen Delegierten zur Hauptver-
sammlung gegeniiber den Organen der Miin-
chener Zentrale aus. Selbst nach der Satzung
kann in dringenden Fillen der Verwaltungs-
rat Beschliisse fassen, die sonst der Haupt-
versammlung vorbehalten sind, die dann nur
nachtriglich genehmigt werden miissen.

Das jahrliche ,Parlament der Kraftfahrt" soll
nicht sachverstiandig debattieren und kontrol-
lieren, sondern den Gesamtwillen des Klubs
machtvoll demonstrieren. Dem dient auch
eine satzungsmidBig abgesicherte demokrati-
sche Kuriositdt: die nichtoffentliche Vorbe-
sprechung am Vortage der Hauptversamm-
lung fiir alle Delegierten zur beschluBfertigen
Vorbereitung aller Punkte der ordentlichen
Hauptversammlung. Das Parlament des Clubs
fungiert als konfliktfreier Ort der Demonstra-
tion des harmonisierten Gesamtwillens: das
entspricht wohl kaum dem ,demokratischen
Aufbau der Bundesrepublik”,

Der Verwaltungsrat als zweithdchstes Organ
und Vertretung der Gaue idbernimmt sat-
zungsméfig wichtige Funktionen der Integra-
tion und Kontrolle gegeniiber der Zentrale.
Wie erfolgreich dies in der Praxis sein mag,
kann die Satzungsanalyse nicht zeigen; die
Analyse von Antragen der Gaue und ihrer
Behandlung 1dAt Skepsis zu. Das eigentliche
Fiihrungsorgan, das Présidium, besteht eben-
falls aus ehrenamtlichen Mitgliedern, die nur
alle paar Wochen oder Monate in Miinchen
tagen *¥). Es besitzt zwar nicht nur Wei-
sungsbefugnis gegeniiber dem Generalsekre-
tér, sondern auch gegeniiber den Hauptabtei-

47) ADAC-Werbekarte ,Worauf stiitzt das ADAC-
Prisidium seine Entscheidungen?”, o. J., 0. O. (aus-
gegeben 1975).

) Krémer-Badoni u. a., a. 2. O, S. 167.
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lungsleitern der Zentralverwaltung. Jedoch
wird von Kramer-Badoni u. a. mit organisati-
onssoziologischen Uberlegungen die These
plausibel begriindet, daB Professionalitit,
Kommunikations- und Informationsvorsprin-
ge den Inhabern der Schliisselpositionen in der
Hauptverwaltung mehr EinfluB auf die Aus-
wahl und Vorstrukturierung der Entschei-
dungsalternativen einrdumen als dem gewdhl-
ten Prasidium mit , Amateurstatus”. Als Schliis-
selposition innerhalb der Hauptverwaltung
wird nicht der Generalsekretdr, sondern die
Spitze der Hauptabteilung Offentlichkeit iden-
tifiziert, die in allen informellen Studien-Kom-
missionen vertreten ist, zu allen Préasidiums-
sitzungen Zugang hat und dazu die Chefre-
daktion der Mitgliederzeitschrift ,Motorwelt"
stellt, die den Club fiir jedes Mitglied sicht-
bar représentiert ).

Nach einer in der Uffentlichkeit stark um-
strittenen Aktion des ADAC im Frihjahr
1974 gegen Geschwindigkeitsbegrenzungen
auf der Autobahn, die in dem polemischen
und unverhiillt ideologisch gepridgten Slogan
.Freie Biirger fordern freie Fahrt!" als Auto-
aufkleber gipfelte ®), wurde die Legitimation
des ADAC erstmals 6ffentlich erdrtert. Denn
die Ziele des ADAC deckten sich in dieser
Kampagne zu deutlich mit denen der Kraft-
fahrzeugindustrie und groBen Teilen der
CDU/CSU, freilich auch bestimmten Gruppen
der FDP. Angestofien wohl von dieser Legiti-
mationsdiskussion antwortete die ADAC-Fiih-
rung in ihrem Werbematerial mit einer Argu-
mentationskarte, betitelt ,Worauf stiitzt das
ADAC-Prisidium seine Entscheidungen?”, die
finf Punkte aufzahlt:

1. auf den demokratischen Aufbau des Clubs
(regionale und funktionale Gliederung laut
Satzung),

2. auf den engen Kontakt mit den Mitglie-
dern (iber 1500 Ortsclubs, 3800 Briefe und
15 500 Telefonanrufe taglich),

3. auf die Diskussion in der ADAC-Motorwelt
(Leserforum in der Clubzeitschrift),

4. auf wissenschaftliche Meinungsumfragen
(kontinuierliche Demoskopie bei Mitgliedern,
Autofahrern allgemein und Uffentlichkeit),
und ;

5. auf die Arbeit der ADAC-Experten (stan-
dige Suche nach neuen Erkenntnissen fiir
entsprechende Mafinahmen).

“) Ebd., S. 176.
®) Vgl. DER SPIEGEL Nr. 10 (1974) vom 4. Mérz
1974, S. 21 1.
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Die demokratische Willensbildung laut Sat-
zung scheint der ADAC-Fithrung nicht iiber-
zeugend genug, um die Entscheidungen zu le-
gitimieren. Weitere Kommunikationsmittel
scheinen notwendig, der bisherige ,demokrati-
sche Aufbau”: aus Richtung der ADAC-Zen-
trale zu den Mitgliedern in Form der Zeit-
schrift, als ,Riickmeldung” der Mitglieder das
kontinuierliche Plebiszit der Briefe, Telefonate
und Leserdiskussion nicht zureichend; zusatz-
liche Absicherung geschieht durch wissenschaft-
liche Demoskopie und Expertenwissen, um die
Informationsaufnahme in die allgemeine Uf-
fentlichkeit zu erweitern und zu objektivie-
ren, Alle diese zusdtzlichen Kommunikations-
mittel sind freilich fiir die Organisationsfiih-
rung disponibel. Sie kanalisiert die Auswer-
tung von Briefen, Telefonaten und Leserzu-
schriften. Die Kommunikationsstruktur ist
einseitig ausgerichtet. Sie dient priméar der

_flexiblen, elastischen Adaption an die Stim-

mung  der Mitgliedermehrheit sowie dar-
iber hinaus und vielleicht noch wichtiger
der Offentlichkeit. Dabei lassen die einge-
seizten Mittel einen grofien Spielraum der
Riickbeeinflussung beider Gruppen zu. Die
Kommunikationsstruktur reicht bewuBt mit
mehreren Eingangskandlen iber die eigene
Mitgliedschaft hinaus, um die angestrebte
Allgemeinheit der Interessen zu gewdéhrlei-
sten. Als grofter deutscher Automobilklub
versteht sich der ADAC als Interessenvertre-
tung aller Kraftfahrer, und er greift noch
weit dariiber hinaus: ,Unsere Interessen sind
gewiB keine Sonderinteressen mehr, sie sind
wichtigster Bestandteil des Gesamtinteresses
unserer Gesellschaft!” )

Ein grundsdtzlicheres Strukturproblem des
ADAC als die generelle Form der innerver-
bandlichen Willensbildung, die in den mei-

Alle Argumente, die gegen eine Demokrati-
sierung der innerverbandlichen Willensbil-
dung vorgebracht werden, wie Schwachung
der Schlagkraft, Beeintrichtigung der Hand-
lungsfahigkeit, Desinteresse der Masse der
Mitgliedschaft an aktiver Mitwirkung usw.,
— all: dies ist jahrzehntelang genauso als Un-
tergang effektiver Parteiorganisationen be-
schworen worden. Wenn auch das Ziel inner-

) Leitartikel des Prasidenten Hans Bretz in der
+Motorwelt* H. 3 (1967), S. 19.
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sten Verbdnden nicht weniger problematisch
ist als hier, kann durch die erwdhnte Aktion
zur Geschwindigkeitsbegrenzung illustriert
werden: der Dualismus von speziellem Mo-
torsport- und automobilistischem Verbrau-
cherinteresse. Basis der aktiven Mitglied-
schaft sind die Motorclubs; die Delegierten
zur Hauptversammlung und die Gauvorstdan-
de erhalten von diesen ihr Mandat. Die Mit-
glieder der ehrenamtlichen Spitzengremien,
Prasidium und Ehrenrat, sind sicher ebenfalls
eher motorsportlich im Verein engagiert. Die-
ses Dilemma zwischen den Interessen der eh-
renamtlich aktiven Minderheit an motor-
sportlich begriindeten Entscheidungen und
der Masse der Mitglieder an einer Vertre-
tung der Verbraucherinteressen der Kraftfah-
rer trennt nicht nur die aktive Minderheit
von der Masse der vier Millionen Mitglieder,
sondern kann auch zwischen dem angestell-
ten Stab der Verwaltung einerseits — die
den Servicefunktionen und verkehrspoliti-
schen Aufgaben dient — und der ehrenamtli-
chen Klubfilhrung andererseits Konflikte
bringen ).

Innerverbandliche Demokratie am Beispiel
des ADAC miiBte nicht nur eine klare Legiti-
mation und gleichgewichtigere Kommunika-
tion erfordern — méglicherweise durch Urab-
stimmungen, Briefwahl, offenere Gestaltung
der Mitgliederpresse fiir Minderheitsmeinun-
gen etc. —, sondern auch das strukturelle Di-
lemma der zwei unterschiedlichen Interessen
besser losen, moglicherweise durch klarere
organisatorische Trennung von Motorsportbe-
reich, verkehrspolitischem und Servicebe-
reich. Dieses Dilemma scheint mir wichtiger
als der Vorwurf der Unterstiitzung von Inter-
essen der Automobilindustrie.

IV. Fazit

parteilicher Demokratie nirgends befriedi-
gend erreicht wurde, so erscheint sie doch in
allen deutschen Parteien deutlicher als in
den Verbdnden iiblich. Die innerorganisatori-
sche Kommunikationsdichte, die Diskussions-
moglichkeit fiir Gruppen und Arbeitsgemein-

¥) DaB die im Friihjahr 1974 anstehenden Gaudele-
giertenwahlen die verspitete und iiberhastete
Aktion ,Freie Fahrt® beeinfluBt haben kénnen,
wurde mir aus dem hauptamtlichen Stab des
bestatigt.

AC
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schaften, die ,Grundrechte* der Mitglieder
sind in den Parteien klarer definiert und in
der Praxis deutlicher profiliert als beispiels-
weise in unseren beiden Illustrationen inner-
verbandlicher Willensbildung, den Gewerk-
schaften und dem ADAC.

Innerorganisatorische Demokratie steht zwi-
schen dem Dilemma der Erzeugung politi-
scher Verhandlungsfdhigkeit der Organisa-
tion und der Erzeugung von Legitimation und
Motivation bei der Mitgliedschaft. Die Ver-
handlungsfdhigkeit erfordert eine Generali-
sierung der Verbandszwecke, um Kompro-
miBfdhigkeit herzustellen. Diese Generalisie-
rung ist bei den Gewerkschaften als Vertre-
tern der Mehrheit der Arbeitnehmer leicht
plausibel zu machen. Sie wird aber auch von
einem freiwilligen Verein wie dem ADAC bis
zur Identifizierung mit dem ,wichtigsten Be-
standteil des Gesamtinteresses unserer Ge-
sellschaft" getrieben. Das Argument der
Handlungsfahigkeit der Verbandsspitze kann
sich freilich als Bumerang gegen den eigenen
Apparat wenden, wenn dadurch eine Abkap-
selung von den Mitgliederinteressen entsteht,
die sich in spontanen Aktionen der Basis au-
Berhalb und gegen den Verband selbst entla-
"den kann, wie sie etwa fir die Gewerk-
schaftsfiihrungen in den Septemberstreiks 1969
bedrohlich sichtbar geworden sind.

Aber nicht die Effektivitit der Handlungsfa-
higkeit allein spricht fiir mehr Durchléssig-
keit der internen Kommunikationsstruktur.
Hier kann sich die Verbandsfithrung auch
mit einseitiger Rickmeldung der Basis durch
Briefe, Telefonate und Meinungsumfragen
recht erfolgreich behelfen, wie der ADAC
zeigt, Denn trotz einiger Unruhe iiber die
umstritiene Aktion ,Freie Fahrt" im Frihjahr
1974 gab es zwar in diesem Jahr ein deutli-
ches Abschwidchen des Mitgliederzuwachses.
Er stieg 1975 aber schon wieder auf die neue
Rekordhdhe von ca. 0,5 Mill.®, Trotzdem be-
deuten in einem. Jahr ein Verlust von ca.
100 000 Neuzugéngen ein deutliches Warnsi-
gnal an die Verbandsfiilhrung, das durch sei-
ne finanziellen Folgen sicher ernster genom-
men wird als kritische Leserbriefe. Die Mdg-
lichkeit einer ,Abstimmung mit den Fiifen’
l6st aber nicht das Demokratieproblem bei
freiwilligen Vereinen, wie von manchen emp-
fohlen. Am wenigsten in dem Fall, wo der
betreffende Verband eine faktische Monopol-

%) Der Mitgliederzuwachs des ADAC betrug 1972
ca. 400 000, 1973 ca. 480 000, 1974 ca. 350 000, 1975
ca. 500000; laut miindlicher' Information aus der
Verwaltung.
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stellung erreicht hat, wie eben die Gewerk-
schaften, der ADAC und auch der Bauernver-
band oder der Deutsche Sportbund.

Innerverbandliche Demokratie kann deshalb
keine Privatsache bleiben, die sich im auto-
nomen, gesellschaftlichen Freiraum abspielt
und niemand etwas angeht. Innerverbandliche
Demokratie ist ein Politikum, das mit zuneh-
mender Monopolisierung und Politisierung
immer wichtiger wird.

Die offentlichen und politischen Aufgaben
der Verbdnde, der Grundrechtsschutz ihrer
Mitglieder und nicht zuletzt die Sozialisati-
onsfunktion organisierter Gruppen verlangen
eine durchsichtige, kommunikative, Minder-
heiten und Meinungsfreiheit schiitzende und
fir Mitwirkung offene Verbandsstruktur. Ob
und wie ein Verbdndegeseiz dies wirksam
unterstiitzen koénnte, wird hier nicht mehr
beantwortet werden kénnen. Es miifte Mei-
nungsfreiheit und Minderheitenschutz bieten,
und die Struktur von GroBverbdnden iiber-
sichtlicher und durchsichtiger fiir Mitglieder
und Offentlichkeit gestalten. Im {ibrigen miiBte
Raum fir unterschiedliche Funktionen durch
unterschiedliche Strukturen gewadhrleistet
bleiben. Ein Verbdndegesetz, das etwa weni-
ger auf innere Demokratisierung als auf dufe-
re Domestizierung der Verbénde durch ihre
Verpflichtung auf ein diffuses Allgemeinwohl
abzielt und das dariiber hinaus in Wahrheit
nur die Gewerkschaften meint #), widre jeden-
falls ein Riickschritt aus der pluralistischen
politischen Auseinandersetzung in Richtung
formierte Gesellschaft. Das Parteiengesetz
kann nur sehr eingeschrdnkt Vorbild eines
Verbéndegesetzes sein. Es hatte klare Auf-
trage des Grundgesetzes zu verwirklichen und
das an einem viel homogeneren Gegenstand.
Das Parteiengesetz hat zwar keine innerpar-
teiliche Demokratie per Dekret verordnen
konnen. Es hat manche Mitgliederrechte ge-
stdarkt, aber in anderer Hinsicht, z. B. der
Offenlegung der Parteifinanzen, versagt. Fiir
die unendlich komplexere Materie der Ver-
bénde kann das kaum ermutigen.

#) Vgl. dazu z B. den Vorschlag einer Grundsatz-
kommission der schleswig-holsteinischen CDU, den
Art. 9 des Grundgesetzes zu ergénzen durch den
Absatz 4: ,Soweit Verbédnde ... bei ihrer Tatigkeit
in den Bereich wesentlicher offentlicher Interessen
hineinwirken, sind sie verpflichtet, zugleich das
Wohl der Allgemeinheit zu beachten. Das Nahere
regelt ein Bundesgesetz', zit. nach Frankfurter
Rundschau vom 28. 10. 1975, S. 12; s.a. in der
Tendenz die ,Mannheimer Erklarung” der CDU, in:
Argumente-Dokumente-Materialien, lzug_i v, der
CDU-Bundesgeschiftsstelle, Bonn, Nov. 1975, S.361,
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Gunther Teubner

Verbandsdemokratie durch Recht?

Die Diskussion um ein Verbdndegesetz

in demokratietheoretischer Sicht

I. Die Reformdiskussion im Verbandsrecht

Die Forderung nach einem umfassenden Ver-
biandegesetz ist der vorldufige Endpunkt einer
rechtspolitischen Diskussion, die seit einiger
Zeit um das Recht der Berufs- und Wirt-
schaftsverbénde, der Gewerkschaften, der Ar-
beitgeberverbinde, der Interessenverbande,
der halbstaatlichen Verbdnde und der ,public
interest groups” gefiihrt wird. In dieser Dis-
kussion ist deutlich geworden, daB eine Dis-
krepanz zwischen der politischen Bedeutung
von Verbénden und ihrer inneren Verfassung
besteht.

.Offentliche Funktionen” von Verbédnden sind
weitgehend als legitim anerkannt und haufig
fiber Rechtsnormen institutionalisiert?!). Die
rechtlich legitimierten EinfluBméglichkeiten
der Verbdnde, vor allem in Hearings vor par-
lamentarischen Gremien, in Anhorungsmog-
lichkeiten vor Verwaltung und Rechtspre-
chung, in Konsultationen der Spitzenverbande
mit den Ministerien, in Beirdten der Ministe-
rien und in der Konzertierten Aktion stellen
nur einen Aspekt verbandlicher Aktivititen
dar, der besonders im Rampenlicht der Offent-
lichkeit steht. Hinzu kommt der weite Bereich
verbandsautonomer Rechtssetzung auf zahlrei-
chen Gebieten sozialer Selbstverwaltung und
die Rolle der Verbande als ,relevante gesell-

Erweiterte und berarbeitete Fassung eines Auf-
satzes: Ziele und Methoden der verbandsrecht-
lichen Reformdiskussion, erschienen in: Zeitschrift
filr Unternehmens- und Gesellschaftsrecht, heraus-
gegeben von Carl Hans Barz, Robert Fischer, Mar-
;1.13, Lutter, Herbert Wiedemann, Jg. 4/4, 1975,
: 76.

') Nachweise iiber Rechtsgrundlagen dieser Insti-
tutionalisierung bei Dagobert Voelpel, Rechtlicher
EinfluB von Wirtschaftsgruppen auf die Staatsge-
staltung, Berlin 1972. Uber &ffentliche Funktionen
von Gewerkschaften vgl. Joachim Hirsch, Die &f-
fentlichen Funktionen der Gewerkschaften, Stutt-
gart 1966, S.155ff.; Karl-Heinz GieBen, Die Ge-
Werkschaften im ProzeB der Volks- und Staatswil-
lensbildung, Berlin 1976, S. 20 ff.
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schaftliche Kréfte® in offentlichen und halb-
offentlichen Institutionen.

Die inneren Verbandsstrukturen aber, die im
wesentlichen vom Vereinsrecht des Biirgerli-
chen Gesetzbuches geregelt werden, erschei-
nen mit diesen offentlichen Funktionen nicht
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mehr vereinbar. Sie sind auf den soziologi-
schen Typ des ,freien Vereins” zugeschnit-
ten, der mit dem heute vorherrschenden Typ
der ,freiwilligen Organisation” nicht mehr
viel gemein hat?). In dem enormen Zuwachs
an politischen Funktionen der Verbédnde

) Genauer zu diesem Entsprechungsverhiltnis
von Verbandstypen und Rechtsstrukturen Gunther
Teubner, Organisationsdemokratie und Verbands-
verfassung. Rechtsmodelle fiir politisch relevante
Verbande, MS Tiibingen 1976, S, 44—90.
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.wird die Problematik eines Verbandsrechts
evident, das die iiber die Mitgliederbeziehun-
gen hinausweisenden Funktionen und Titig-
keiten der Verbdnde im AuBenverhiltnis
aus seiner Betrachtung seit langem aus-
schlieBt” ?). Diese Diskrepanz von AuBen-
funktionen und Binnenstrukturen stellt das
Verbandsrecht vor die Aufgabe, interne Legi-
timations- und Kontrollkriterien neu zu defi-
nieren.

In der verfassungsrechtlichen und arbeits-
rechtlichen Literatur wird diese Diskussion
schon seit mehreren Jahren gefiihrt ). Gerade
in jlingster Zeit sind einige Verdffentlichun-
gen erschienen, welche die Anforderungen
des Grundgesetzes an die innere Ordnung
von Verbdnden ndher zu bestimmen su-
chen?®)., Auch von vereinsrechtlicher Seite
kamen neuerdings wichtige Beitrdge zum Pro-
blem der inneren Ordnung von GroBverban-
den ®). Die Diskussion beschrankt sich aber

*) Ernst-Joachim Mestmicker, Durch Mitbestim-
mung zum neuen Laissez-faire, liberal 16 (1974),
S. 606, 612 ff., 614 (Zitat).

4 Im Verfassungsrecht zum Beispiel: Theodor
Maunz, in: Maunz, Diirig, Herzog, Grundgesetz,
Kommentar, 1970, Art. 9, 561,; Ingo von Miinch,
Kommentar zum Bonner Grundgesetz, Art.9, 149;
Falk Roscher, Vertragsfreiheit als Verfassungspro-
blem, Berlin 1974, S.85ff.; Ekkehart Stein, Lehr-
buch des Staatsrechts, Tiibingen 1975%, §. 77,
154; Rudolf Steinberg, Die Interessenverbdnde
in der Verfassungsordnung, Politische Vierteljah-
resschrift 14 (1973), S. 27ff., 49ff.; Alfred Rin-
ken, Innere Demokratie in den Verbédnden, in:
D. Posser, R. Wassermann (Hrsg.), Freiheit in der
sozialen Demokratie, Karlsruhe 1975, S.127 ff. Im
Arbeitsrecht: Alfred Hueck, Hans-Carl Nipperdey,
Lehrbuch des Arbeitsrechts, Berlin 1967°, Bd. 11,
S. 101; Peter Hanau, Klaus Adomeit, Arbeitsrecht,
Frankfurt 1974% S. 51 ff.; Bernd Riithers, Arbeitls-
recht und politisches System, Frankfurt 1973, S. 106.
%) Problematisierung des Verbandsrechts unter ver-
fassungsrechtlichen und demokratietheoretischen
Aspekten bei Friedrich Kiibler, Rechtsfahigkeit
und Verbandsverfassung, Berlin 1971, bes. S.16f.
Néher zu grundgesetzlichen Anforderungen an die
Verbandsstruktur Frank Miiller-Thoma, Der halb-
staatliche Verein. Eine Organisationserscheinung
der institutionalisierten Durchdringung von Staat
und Gesellschaft, Berlin 1974, S.56 ff.; Horst Fohr,
Willensbildung in den Gewerkschaften wund
Grundgesetz, Berlin 1974; Klaus Popp, OUffentliche
Aufgaben der Gewerkschaften und innerverbandli-
che Willensbildung, Berlin 1975; Kurt Schelter,
Demokratisierung der Verbdnde? Berlin 1976,
S.99 ff. ;

*) Peter Schlosser, Vereins- und Verbandsgerichts-
barkeit, Miinchen 1972; Harm-Peter Westermann,
Die Verbandsstrafgewalt und das allgemeine
Recht, Bielefeld 1972; Rolf Birk, Der Aufnahme-

zwang bei Vereinen und Verbénden, in: Juristen- _

zeitung 1972, S.343; Herbert Leimann, Die &ffent-
lichen Aufgaben und Funktionen privatrechtlicher
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nicht auf die Wissenschaft. Das Legitimati-
ons- und Kontrolldefizit von Verbdnden of-
fentlicher Bedeutung wird zunehmend auch
von den politischen Parteien und der o6ffentli-
chen Meinung als Problem erkannt; rechtspo-
litische Bestrebungen auf eine gesetzgeberi-
sche Regelung der inneren Verbandsstruktu-
ren zeichnen sich ab.

1. Zielvorstellungen und rechtspolitische Ent-
wiirfe

Uber das globale Ziel ist man sich weithin ei-
nig. ,.Verbandsdemokratie” oder jedenfalls
eine ,Binnenkonstitutionalisierung” sollen Le-
gitimation und Kontrolle von Verbandsmacht
ermdglichen. Unklarheiten bestehen jedoch
hinsichtlich konkreter Regelungsvorschléige
zur Erreichung dieses Zieles. Es hat den An-
schein, als bediirfte die Materie noch vertief-
ter wissenschaftlicher Vorbereitung, ehe sie
politisch entscheidungsreif wird. Immerhin
schlagen einige Autoren bereits konkrete ge-
setzgeberische MaBnahmen vor, die geeignet
sein sollen, innerverbandliche Demokratie zu
fordern. ~

AuBer auf Zugangsregelungen und Kontrollen
der Verbandsgerichtsbarkeit zielen die Vor-
schliage auf die Sicherung der ,Willensbil-
dung von unten nach oben” ab, und zwar mit
folgenden Mitteln 7): Die Stellung der Mit-
gliederversammlung soll in der Weise aufge-
wertet werden, daB

— ein Tagungsturnus von ein oder zwei Jah-
ren zwingend vorgeschrieben,

— das zur Einberufung notwendige Minder-
heitsquorum stark herabgesetzt,

— die Vorstandsunabhédngigkeit der legislati-
ven Organe sichergestellt,

— ein Mindestkatalog von unentziehbaren
Kompetenzen festgelegt,

— der Milgliederversammlung gegentiber
dem Vorstand ein unmittelbares Weisungs-
recht und verstarkte Kontrollbefugnisse ver-
liehen und

Wirtschaftsverbiande, Koln 1976, S. 241 ff,; Fritz
Nicklisch, Gesetzliche Anerkennung und Kontrolle
von Verbandsmacht, in: Festschrift Schiedermair,
Miinchen 1976, S. 476 ff.

?) Vgl. etwa die Vorschlige bei Horst Fohr,
a.a. 0., S.148ff.; Herbert LeBmann, &.a.0,
S. 241 ff. In @hnliche Richtung geht auch der FDP-
Entwurf fiir ein Verbandsgesetz, auf dem die
Uberlegungen von Gerhart Baum, Macht und Ver-
antwortung der Verbande in der Demokratie, libe-
ral 18 (1976), S. 325 ff., beruhen. I
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- — fiir wichtige Fragen ein Referendum zwin-
- gend vorgesehen wird.

Zudem  sollen Zentralisierungstendenzen
durch Stdrkung der Autonomie ,basisnaher”
Organisationseinheiten abgeschwacht wer-
den, etwa durch ein Verbot der Bestdtigung
der Amter durch die iliberregionale Einheit,
durch AusschluB von Weisungsrechten, durch
Antragsrechte fiir die ortlichen Gliederungen
und Inkompatibilititen von iiberregionalen
und regionalen Amtern. Schliellich wird vor-
geschlagen, Mitgliedschaftsrechte dadurch zu
sichern, daB ein Katalog von individuellen
Mitwirkungs- und Freiheitsrechten zwingend
in die Verbandssatzung aufzunehmen ist.

Diese im einzelnen recht unterschiedlichen
Reformvorschldge lassen sich im Prinzip auf
~ folgende drei Regelungskomplexe reduzieren:

1. Wiedereinsetzung der Milgliederversamm-
lung in die Rolle des Hauplorgans des Ver-
bandes, das die Grundsatzentscheidung fallt.

2. Begrenzung der Vorstandskompetenzen
auf ausfithrende Funktionen; strikte Legitima-
tion und Kontrolle des Vorstandshandelns
durch die Mitgliederversammlung.

3. Stdrkung der Milgliedschaitsstellung durch
rechtliche Garantien von Mitwirkungs- und
Freiheitsrechten.

2. Kritik der Reformvorschlige

Selbst unter der Voraussetzung, daB diese
Vorschldge sich politisch durchsetzen lassen,
ist ihre sachliche Eignung problematisch.
Wenn solche verbandsrechtlichen Normen,
die allesamt aus dem klassischen Repertoire
der Demokratiediskussion stammen, mehr als
nur symbolische Funktionen haben sollen,
dann ist ernsthaft zu bezweifeln, ob sie iiber-
haupt einen wirksamen Beitrag zur Lésung
des Legitimations- und Kontrollproblems lei-
sten kénnen. Man kann solchen rechtspaliti-
schen Vorschligen den Vorwurf nicht erspa-
ren, daf sie allzu schnell allgemeine Zielvor-
stellungen in konkrete Regelungsvorschlige
umsetzen, ohne die folgenden, heute verfiig-
baren Erfahrungen wirklich zu verarbeiten,

® Institutionelle Experimente innerhalb von

n mit den vorgeschlagenen Mitleln
direkter und reprdsentativer Demokratie, wel-
che die Oligarchisierungstendenzen regelmd-
Big nicht wirksam eindimmen konnten. Als
ein Lehrstiick in Sachen ,Demokratisierung

%
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durch Recht” kann die Geschichte der engli-
schen co-operatives dienen. Durch immer
wieder neue ,experiments in democratic con~
trol" wurde vergeblich versucht, den Proble-
men von Professionalisierung, Biirokratisie-
rung, Mitgliederapathie beizukommen. Ange-
fiihrt werden konnten hier noch eine Fiille
von Verbandsstudien, die regelméBig hocholi-
garchische Strukturen trotz formaldemokrati-
scher Verbandsverfassung aufdeckten. Immer
noch lesenswert ist Robert Michels Analyse
der Wirkungslosigkeit der ,Versuche zur pra-
ventiven Verhinderung der Macht der Fiih-
rer* mit diversen direkidemokratischen Me-
chanismen wie Versammlungsdemokratie, Re-
ferendum, imperatives Mandat, Amtsrotation,
finanzielle Kontrollen, Dezentralisierung ).

® Eriahrungen auf anderen Gebieten als auf
dem des Verbandsrechls im engeren Sinne,
besonders auf dem Gebietl des Aklien- und
des Genossenschaftsrechts. Im Aktienrecht
wurden frithe Vorstellungen von ,Aktionédrs-
demokratie” dem Tatbestand der Trennung
von Eigentum und Kontrolle konfrontiert und
mubBten realistischeren Modellen fiir interne
Kontrollen weichen. Parallel zur Diskussion
des Verhdltnisses Aktiondre/Management lief
die zum Verhdltnis Mehrheits-/Minderheits-
gesellschafter; rechtliche Lésungen zum Min-
derheitenschutz wurden iiber die Bindung an
den Verbandszweck gesucht. In neuerer Zeit
weitete sich die Debatte der Verbandsverfas-
sung zur Debatte der ibergreifenden Unter-
nehmensverfassung aus. Auch in der Genos-
senschaftstheorie findet zur Zeit eine interes-
sante Diskussion zur internen Willensbildung
unter juristischen und organisationstheoreti-
schen Aspekten statt, die fiir andere Gebiete
des Rechts privater Organisationen fruchtbar
gemacht werden kann *),

) Geschichte der englischen co-operatives bei
G. N. Ostergaard, A, H. Halsey, Power in Co-oper-
atives, Oxford 1965, S.1ff., 26 ff.; Nachweise zur
Oligarchieforschung bei Fritz Scharpf, Demokratie-
theorie zwischen Utopie und Anpassung, Konstanz
1970, S.34, FuBn.B5. Zu klassisch-demokratischen
Rechtsnormen Robert Michels, Zur Soziologie des
Parteiwesens in der modernen Demokratie. Unter-
suchungen {iber die oligarchischen Tendenzen des
Gruppenlebens, Leipzig 1911, Neudruck Stuttgart
1970, 8. 316 ff.

") Zum Aktienrecht aus neuerer Zeit etwa Giinter
Roth, Das Treuhandmodell des Investmentrechts,
Frankfurt 1972; Marcus Lutter, Der Aktionér in
der Marktwirtschaft, Berlin 1973. Zur Unterneh-
mensverfassung Herbert Wiedemann, Grundfragen
der Unternehmensverfassung, in: Zeitschrift fir
Unternehmens- und Gesellschaftsrecht, 1975,
S. 385 ff.



® Ausldndische Versuche einer Verbandsge-
setzgebung zur Forderung innerer Demokra-
tie. Hier ist besonders die in den USA beste-
hende gesetzliche Regelung von Interesse: Es
wurden privaten GroBverbdanden durch ge-
setzliche Intervention eine innere Verfassung
auferlegt, die eine ,bill of rights® fiir die Mit-
glieder, Wahlregelungen, behdrdliche Auf-
sichtsbefugnisse, Normierung der Verbands-
gerichtsbarkeit umfaBt %),

® Ergebnisse  empirischer  Verbandsfor-
schung, die Fragen der Biirokratisierung, Pro-
fessionalisierung und Oligarchiebildung be-
treffend. Man st6Bt hier auf einen Fundus von
empirischen Daten zur inneren Verbands-
struktur, der fiir Zwecke rechtswissenschaftli-
cher Analyse bei weitem noch nicht erschlos-
sen ist !!), Von besonderem Interesse sind die
Forschungen der Aston-Schule, die mit fort-
geschrittenen Methoden empirischer Sozialfor-
schung das biirokratische Phdnomen in freiwil-
ligen Organisationen angehen '2),

® Politikwissenschaftliche  Untersuchungen
zur Organisationsdemokratie, die Begriff,
Funktionen und Bedingungen von verbandsin-
terner Demokratie ndher analysiert haben.
Von der ,realistischen” Demokratietheorie
amerikanischer Provenienz {iber die Erneue-
rung partizipatorischer Ziele bis hin zu nor-
mativ komplexen Demokratiekonzepten haben
sich hier Entwicklungen vollzogen, die mit
den traditionellen Vorstellungen direkter oder
reprasentativer Demokratie nur noch wenig
gemein haben '3),

1) Labor-Management Reporting and Disclosure
Act (Landrum-Griffin Act), §§1—611, 73 Stat.
519—41 (1959), 29 U.S.C, §§ 401—531 (Supp. V,
1964). Dazu Rothmann, Legislative History of the
“Bill of Rights” for Union Members, 45 Minnesota
Law Review 199 (1960); Clyde W. Summers, Ame-
rican Legislation for Union Democracy, 25 Modern
Law Review 273 (1962), Einschitzung der Effekte
dieser Gesetzgebung: Phil A. Landrum, Develop-
ments Under the Landrum-Griffin Act: A Sympo-
sium, 5 Georgia Law Review 617 (1971).

") Vgl. nur die umfénglichen Nachweise bei
Klaus von Beyme, Interessengruppen in der De-
mokratie, Miinchen 19744, S.193 ff.; Kurt und Ju-
liane. Tudyka, Verbdnde, Geschichte, Thaone Funk-
tion, Frankfurt 1973, S. 104 ff.

1%) John Child, Ray Loveridge, Malcolm Warner,
Towards an Organizational Study of Trade
Unions, Sociology 7 (1973), S.71 ff.; Lex Donald-
son, Malcolm Warner, Structure of Organizations
in Occupational interest-Associations, Human Re-
lations 27 '(1974), S.721; dies, Bureaucratic a&nd
Electoral Control. in Occupational Interest - -Asso-
ciations, Sociology 8 (1974), S. 47.

) Wichtige Verdffentlichyngen aus neuverer Zeit:
Frieder Naschold, Organisation und Demokratie,
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Erst nach einer Priifung dieser Erfahrungen
kann sinnvoll gefragt werden, inwieweit
rechtliche Regelungen — also gesetzgeberi-
sche und richterliche Interventionen in wver-
bandsinterne Prozesse — iiberhaupt erfolg-
versprechend erscheinen. Erst vor diesem
Hintergrund kénnen begriindete Reformvor- "
schlige formuliert und in ihren Wirkuangs-
moglichkeiten realistisch eingeschétzt wer-
den.

Besonders dringlich erscheint dabei eine
rechtswissenschaftliche Auseinandersetzung
mit dem zuletzt genannten Aspekt, namlich
dem Begriff der Organisationsdemokratie. So-
wohl das geltende Vereinsrecht als auch die
oben angefithrten Reformvorschldge beruhen
auf bestimmten, meist nicht ausgesprochenen
Vorstellungen von innerer Demokratie, die
aber oft bis in technische Details hinein den
Charakter der verbandsrechtlichen Normen
bestimmen. Solche in wverbandsrechtlichen
Normen enthaltenen Regelungsmodelle '¥) von
Verbandsdemokratie sind freilich nicht imma-
nent juristisch entwickelt worden; sie entstan-
den vielmehr in Auseinandersetzung mit poli-
tischen und philosophischen Traditionen, Auf
der anderen Seite ist aber eine Isolierung des
Verbandsrechts von der allgememen Diskus-
sion um innerorganisatorische Demokratie fest-
zustellen. Eine systematische Uberpriifung des
geltenden Rechts und rechtspolitischer 'Vor-
schldge mit Hilfe theoretischer Einsichten und
empirischer Ergebnisse, die in dieser Diskus-
sion zutage getreten sind, ist bisher nicht ver-
sucht worden. Ein Vergleich von verbands-
rechtlichen Demokratievorstellungen mit poli-
tikwissenschaftlichen Konzepten von Organi-
sationsdemokratie konnte Aufschliisse iiber
Voraussetzungen, Folgen und Funktionen der
verbandsrechtlichen Demokratienormeri.' und
Hinweise auf alternative Regelungsmodelle
geben. In diesem Zusammenhang 146t sich vor-
aussichtlich auch die jiingste Reformdebatte
im Verbandsrecht realistischer beurteilen und
um einige Aspekte ergianzen. :

Stuttgart 1972%; Dieter Oberndérier, Demokrati-
sierung von Organisationen? in: ders., Sy
theorie, Systemanalyse und Entwicklungslander-
forschung, Berlin 1971, S. 579; Karl Otto Hondrich,
Demokratisierung und Leistungsgesellschaft, Stutt-
gart 1972,

%) Zu Modellvorstellungen in Recht!dogluﬂ
vgl. Friedrich Miiller, Normstruktur und Normati-

" vitat, Berlin 1966, Kap. 11; Helmut Willke, Stand
. und Kritik der neueren Grundrechtstheorie, Berlin

1975, S.94 ff,; Friedrich Kiibler, Uber die prakti-
schen Aufgaben zeitgemiﬁer Privatrechtstheorie,
Karlsruhe 1975, passim



Als tertia comparationis empfiehlt es sich,
solche Gesichtspunkte zu wihlen, die in der
rechtswissenschaftlichen wie in der politolo-
gischen Diskussion gleichermaBen als rele-
vant angesehen werden. Sozialwissenschaftli-
che Analysen suchen das soziale Phdnomen
LOrganisationsdemokratie” begrifflich opera-
tionabel zu erfassen, seine Funktionen und
Folgen auf verschiedenen Ebenen zu bestim-
men und die Kausalfaktoren herauszuarbei-
ten, die zur Organisationsdemokratie beitra-
gen bzw. sie behindern. Parallel dazu zielt die
rechiswissenschaftliche Untersuchung von
Verbandsdemokratie auf einen juristisch kon-
kretisierbaren Begriff, den sie ihrem Rege-
lungsmodell zugrunde legen kann, laBt sie sich
fiir Rechtssetzung und Rechtsauslegung durch
bestimmte Vorstellungen iiber Funktionen
von Verbandsdemokratie leiten und fragt bei

den zu entwerfenden Regelungen nach den
Bedingungen ihrer Effektivitdt. Abstrakter ge-
sprochen sind es drei Schnittpunkte, in denen
kausale und funktionale Analyse sozialer
Phdnomene und rechtswissenschaftliche Ver-
kniipfung von Norm, Rechtswirklichkeit und
Normzweck einander begegnen kénnen: Kate-
gorienbildung, Funklionsanalyse, Kausalana-
lyse %),

Unter diesen drei Gesichtspunkten soll daher
auch im folgenden die sozialwissenschaftliche
Debatte iiber Organisationsdemokratie zusam-
menfassend referiert, mit verbandsrechtlichen
Vorstellungen in Beziehung gesetzt und dar-
auf befragt werden, welche Alternativen sich
fiir die verbandsrechtliche Betrachtung ab-
zeichnen. Hierbei kénnen freilich nur Per-
spektiven entwickelt werden und nicht schon
konkrete Regelungsentwiirfe.

IL Demokratietheoretische Perspektiven

Die ausgedehnte Diskussion iiber Organisa-
tionsdemokratie in den Sozialwissenschaften
soll anhand dreier Autoren, die jeweils repra-
sentativ fiir eine Richtung stehen, in bezug
auf den normativen Begriff (1.), die Funktio-
nen (2.) und die Bedingungen (3.) innerorgani-
satorischer Demokratie in ihren Grundlinien
skizziert werden. In dieser Diskussion kommt
der juristisch relevanten Frage, ob iiber insti-
tutionelle Regelungen Verbandsdemokratie
wirksam gesteigert werden kann, erhebliche
Bedeutung zu. Von Robert Michels (1911),
dem Klassiker der Oligarchieforschung, wur-
de diese Frage kategorisch verneint, da fiir
ihn Organisation unvermeidlich zur Oligar-
chiebildung fiihrte, wogegen auch rechtliche
Vorkehrungen unwirksam bleiben muBten.
Empirische Verbandsuntersuchungen wie die
von Seymour M. Lipset (1956) jedoch relati-
vierten diese Hypothese erheblich, indem sie
Gegentrends zu Oligarchietendenzen aufdeck-
ten. Damit erschien eine begrenzte rechtliche
Forderung dieser Gegentrends zumindest
moglich. Ausgehend von neueren theoreti-
schen Ansitzen wie dem von Frieder Na-
schold (1969) schlieBlich, die unter bestimm-
ten Voraussetzungen eine Effektivitatssteige-
Tung durch demokratische Strukturen fiir
méglich halten, kann die Schaffung institutio-
neller Rahmenbedingungen fiir Verbandsde-
mokratie als durchaus chancenreich beurteilt
werden. Die neuesten Theorieentwicklungen
in Richtung auf ,normativ komplexe® Demo-
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kratiekonzepte liefern zusdtzliche Argumente
fiir einen geplanten Einsatz formaler Rechts-
mechanismen,

1. Normativer Begriif der Verbandsdemokratie

Robert Michels' ,ehernem Gesetz der Oligar-
chie” lag ein bestimmter normativer Begriff
von Organisationsdemokratie zugrunde. Seine
Oligarchie-Hypothese in ihrer strikten Form
— Organisationserfordernisse sind nicht ver-
einbar mit demokratischen Strukturen — war
auf die ,klassische Demokratietheorie” bezo-
gen, die mit ihrer Dichotomie von unmittelba-
rer und reprédsentativer Organisationsdemo-
kratie auch heute noch, ausgesprochen oder
nicht, der juristischen Problemdiskussion zu-
grunde liegt. “The model of democracy Mi-
chels adopted is an extreme one: the model
of equal participation by all individuals in
the decisions and binding actions of the

group™ '),

Der Demokratiebegriff bei Michels zeigt einen
eigentiimlich schillernden Charakter. Er oszil-

%) Der theoretische Hintergrund dieser drei Di-
mensionen kann hier nur angedeutet werden. Na-
her dazu Gunther Teubner, Folgenkontrolle und
responsive Dogmatik, Rechtstheorie 1975, S. 17911,
195 ff,

%) Neil J. Smelser, Sociological Theory, New
York 1971, S. 54. Vqgl. auch Gordon Hands, Robert
Michels’ Political Parties, British Journal of Politi-
cal Science 1 (1972), S. 155 ff,
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liert zwischen den Bedeutungen einer institu-
tionellen Struktur, Volkssouveranitdt, Gleich-
heit der Partizipation, Interesseniibereinstim-
mung zwischen Fiihrer und Massen und einer
auf Gleichheit gerichteten Politik. Dieser
klassische Begriff von Organisationsdemokra-
tie wies, wie gerade die Michelssche Studie
zeigte, eine so geringe theoretische Fassungs-
kraft und eine solche Vielzahl ungeklarter
empirischer Pramissen auf, daB eine entschei-
dende Revision unabdingbar erschien 7).

Die Umformulierung der strikten Oligarchie-
Hypothese in bloBe Tendenzen der Oligar-
chisierung, welche die empirische Analyse
von demokratischen Gegentendenzen ermog-
lichte, wurde von Lipset im Rahmen eines an-
deren, ,realistischeren” Demokratiebegriffes
vollzogen ). Das ,elitist-pluralist concept”
enthédlt zwei zentrale Elemente: Elitenkonkur-
renz und Gruppenpluralismus. Das erste Ele-
ment ist dadurch gekennzeichnet, da Organi-
sationsdemokratie nicht langer als gréBtmog-
liche Mitgliederbeteiligung an Entscheidun-
gen definiert wird, sondern als ,Methode”,
als Konkurrenz von Fiihrungseliten. Der Mit-
gliedereinfluB beschrankt sich in diesem Kon-
zept auf Fihrungsauslese und globale Rich-
tungsbestimmung. Demokratisch bleibt der
Elitismus in dem Sinne, daB die Entschei-
dungen der Organisationseliten iiber den
Konkurrenzmechanismus dem Stimmenmarkt
der Verbandsmitglieder verbunden sind. Die
konkurrierenden Eliten sind auf politische
Unterstiitzung der Nicht-Eliten angewiesen
und miissen deswegen ein MindestmaB an
»responsiveness" gegeniiber deren Bediirfnis-
sen zeigen. Das zweite, das pluralistische Ele-
ment bilden sekundére Organisationen inner-
halb der Organisation, die zwischen Mitglied-
schaft und Flihrung vermitteln.

Auch in freiwilligen GroBorganisationen be-
darf es nach Lipset, dhnlich wie in moder-
nen Massengesellschaften, einer intermediaren
Gruppenstruktur, die als Verbindungsstelle

') Zu den theoretischen und empirischen Schwi-
chen des klassischen Demokratiekonzepts siehe
die zusammenfassenden Argumente bei Fritz
‘Scharpf, Demokratietheorie, S.21 {f., 29 ff.; fiir den
Bereich von Organisationen Frieder Naschold, Or-
ganisation und Demokratie, S. 12 ff., 19 fi., 22 ff.

%) Seymour M. Lipset u.a., Union Democracy,
New York 1956, 1962; ausfithrlich zur “elitist theo-
ry of democracy” ders.,, Introduction to Michels,
Political Parties, New York 1962, S.33ff.; ders.,
Political Man, New York 1960, 1963, S.385ff. im
AnschluB an Max Weber und Joseph A. Schumpe-
ter.
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zwischen Interessen der Nicht-Eliten und den
Entscheidungen der Eliten fungiert. In einer
empirischen Studie iiber die ITU, eine ameri-
kanische Druckergewerkschaft, konnte Lipset
eine solche ,elitist-pluralist* Struktur in ei-
nem Zwei-Parteien-System identifizieren, das
von einem weitverzweigten Netz unabhédngi-
ger ,locals”, ,clubs und .nonpolitical com-
munities” stabilisiert wurde. Im Realismus
dieses elitistisch-pluralistischen Konzepts lie-
gen zugleich seine Stdrken und Schwéchen:
Verstdarkter empirischer Bezug wird erkauft
mit erheblichen normativen Restriktio-
nen ),

Im Gegensatz dazu sucht die neuere partizi-
patorische Theorie der Organisationsdemo-
kratie die Intentionen des klassischen Demo-
kratiekonzepts beizubehalten und in neue
Partizipationsmodelle zu iibersetzen, die mit
modernen Organisationsstrukturen vereinbar
sind *). Thre empirische Basis findet die
Theorie in den Ergebnissen von Gruppenex-
perimenten, in der Praxis des ,scientific ma-
nagement” und des ,human relations ap-
proach” sowie im Auftauchen post-biirokra-
tischer  Organisationen®). =~ Gemeinsamer
Nenner dieser wissenschaftlichen und prakti-
schen Bestrebungen ist die Erkenntnis, daB
Zentralisierung von Entscheidungsgewalt in
biirokratisch-hierarchischen Formen unter Ef-
fektivitatsgesichtspunkten dysfunktional sein
kann und daB sich demgegeniiber verschiede-
ne Formen von Delegation, ,funktionaler De-
mokratie” und individueller Partizipation als
iiberlegen erwiesen haben. Ziel der partizipa-
torischen Theorie ist es, Bedingungen zu for-
mulieren, unter denen demokratische Beteili-
gungsformen und Effektivitit der Organisa-
tion miteinander vereinbar sind oder gar sich
wechselseitig steigern konnen.

1) Die ausfithrlichste Kritik des Elitismus findet
sich bei Peter Bachrach, The Theory of Democra-
tic Elitism, Boston 1967; vgl. weiter Carole Pate-
man, Participation and Democratic Theory, Cam-
bridge 1970; Quentin Skinner, The Empirical Theo-
rists of Democracy and Their Critics: A Plague on
Both Their Houses, Political Theory 1 (1973),
S. 287.

) Das bisher am weitesten ausgearbeitete Kon-
zept partizipatorischer Organisationsdemokratie
stammt von Frieder Naschold, Organisation und
Demokratie, S.56 if.; vgl. aber auch die Ansétze
bei Peter Bachrach, a.a.O. S.93ff.; Carole Pate

man, a. a. 0., S. 103 ff.

#) Nachweise zu dieser Literatur bei Paul Blum-

berg, Industrial Democracy: The Sociology of Par~

ticipation, New York 1969, passim, bes. Kap3Ji

Reinhard Zintl, Organisation und Innovation, Poli-

tische Vierteljahresschrift 11 (1970), S. 219,




Die Bedeutung dieser drei kurz skizzierten
{ ‘Demokratiebegriffe fiir das Verbandsrecht ist
betrdchtlich. Aus der Sicht der ,klassischen"
Theorie wird man den Schwerpunkt rechtlicher
Erorterungen auf die Stdrkung der Rechte der
Mitgliederversammlungen legen, wie es das
Konzept direkter Demokratie nahelegt, oder
auf den Ausbau des Wahlrechts als des zentra-
len Mechanismus fiir reprasentative Demokra-
tie. Genau dies beabsichtigen auch die oben
referierten Reformvorschldge, die auch aus-
driicklich als eine Mischung aus Elementen di-
rekter und reprasentativer Demokratie be-
zeichnet werden **). Leider aber fehlt dort
. meist eine Auseinandersetzung mit den gegen
- diese Demokratievorstellungen vorgebrachten
pormativen und empirischen Argumenten. Man
vermiBt in der juristischen Diskussion sowohl
_ eine Problematisierung des ,ehernen Gesetzes
der Oligarchie”, das von Michels gerade am
Beispiel einer Organisation mit explizit demo-
kratischen Zielen und Institutionen entwik-
kelt wurde, als auch die Beriicksichtigung der
neueren Erkenntnisse tiber bloBe Tendenzen
zur Oligarchisierung. Ebensowenig wird das
vieldiskutierte Problem der ,Apathie der Mit-
glieder” verarbeitet 2%).

Nach allen Erfahrungen diirfte die wvorge-
schlagene Schaffung und Férderung rechtli-
cher Verfahren direkter Demokratie, aber
auch der Ausbau von Wahlmechanismen in
Organisationen die Mitgliedermotivation nur
unwesentlich steigern. SchlieBlich bleibt auch
die Frage offen, wie es iiber direktdemokrati-
sche Mechanismen mdglich sein soll, Ent-
scheidungsprobleme komplexer Organisatio-
néen auch nur einigermaBen addquat zu lésen,
und wie angesichts zunehmender Professiona-
lisierung im Verbandsmanagement eine Ex-
pertenkontrolle durch Laien zu bewerkstelli-
gen ist.

Die beiden modernen Demokratiekonzepte le-
gen daher auch andersartige rechtliche Rege-
lungen nahe, Nach der pluralistischen Ver-
sion wird man als Rechtsproblem definieren,
welche institutionellen Vorkehrungen plurale
Binnenstrukturen férdern, die ihrerseits erst
die Basas fiir formaldemokratische Mechanis-
men abgeben. Demgegeniiber miifite die parti-
| Uipatorische Variante einen nach Typen von
Organisationsentscheidungen gegliederten Aus-
—

) Z.B. Horst Féhr, Willensbildung in den Ge-
Werkschaften, S. 148,

| .ﬁ Dazu nur Hartmuth Schellhoss, Apathie und

Das Problem der neuen Gewerkschaft,
Minchen 1967.

bau partizipatorischer Elemente anstreben.
Eine Auseinandersetzung mit den genannten
Oligarchie-, Apathie- und Kontrollproblemen
hat in der Diskussion dieser Konzepte stattge-
funden und erméglicht es somit eher, Chancen
und Grenzen entsprechender Regelungen ab-
zuschitzen ),

Eine verbandsrechtliche Lésung miiBte zudem
nicht unbedingt entweder der elitistischen
oder der partizipatorischen Demokratietheorie
folgen. Denn neuere politikwissenschaftliche
Bemithungen um den Demokratiebegriff las-
sen Mdglichkeiten erkennen, iiber die Alter-
native elitistisch/partizipatorisch hinauszuge-
langen *), In einem ,normativ komplexen"”
Demokratiebegriff suchen sie die Verengung
des Elitismus auf die Makro-Perspektive, auf
die Stabilitdts- und Gleichgewichtsbedingun-
gen der Gesamtorgansation, ebenso zu iber-
winden wie die Uberbetonung der Mikro-
Perspektive in der partizipatorischen Theorie,
die den individuellen Lerneffekt und den
«therapeutschen® Wert politischer Aktion in
den Vordergrund riickt. Hier ist besonders
der Ansatz von Fritz Scharpf zu nennen, der
auf eine Kombination pluralistischer Struktu-
ren mit partizipatorischen Elementen zielt. Er
unternimmt den ,Versuch einer empirisch in-
formierten, normativen Demokratietheorie, die
darauf verzichtet, einen einzigen Zielwert zu
maximieren, und sich statt dessen darum be-
miiht, eine Mehrzahl jener Zielvorstellungen,
die in unserer westlichen Demokratietradition
als relevant anerkannt werden, in einem
komplexen Modell zu akkomodieren” 29),
Fruchtbar zu machen fiir Fragen innerorgani-
satorischer Demokratie sind auch Elemente
des Diskurs-Konzepts von Jiirgen Habermas,
der einen theoretischen Zusammenhang zwi-
schen Input-Strukturen der Legitimation und
Output-Strukturen rationaler Entscheidung
herstellt *7). SchlieBlich ist in diesem Zusam-
menhang auf Amitai Etzioni zu verweisen, der

%) Eine ausfiihrliche Diskussion dieser Argumen-
te findet sich bei Paul Kevenhdrster, Demokratie-
konzeptionen und Demokratisierungsbestrebungen,
in: Grenzen der Demokratie, Diisseldorf 1973,
S. 41 ff.

%) Systemtheoretische Ansiitze zur Demokratie-
theorie werden referiert bei Frieder Naschold, Dia
systemtheoretische Analyse demokratischer politi-
scher Systeme, in: PVS-Sonderheft 2, 1970/71, 8.3,
16 fl.

) Fritz Scharpf, Demokratietheorie, 5. 17 ff., 66 ff.;
ders., Planung als politischer ProzeB, S. 33 ff., 73 ff.
%) Jiirgen Habermas, Legitimationsprobleme im
Spiatkapitalismus, Frankfurt 1973, S.131ff, 148f;
ders., Legitimationsprobleme im modernen Staat,
PVS-Sonderheft 7, 1976, S. 39 ff.
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gerade in neuerer Zeit den im Rahmen der
Theorie einer ,active society” entwickelten
»guidance approach” auf organisationsinterne
Prozesse angewendet hat *¥).

Fiir die verbandsrechtliche Diskussion brach-
te ein solcher komplexer Demokratiebegriff
folgende Vorteile mit sich:

® Er kann einen kritischen MaBstab fiir die
Beurteilung bestehender Verbandsstrukturen
und fiir die rechtspolitische Entwicklung de-
mokratischer Entscheidungsnormen liefern.
Diese umfassende normative Orientierung er-
scheint der Ausrichtung des Elitismus an der
Stabilitdt des Gesamtsystems und den empha-
tischen Anspriichen der partizipatorischen
Version auf individuelle Entfaltung iiberle-
gen. Die Perspektive eines komplexen Demo-
kratiebegriffes ist auf ein HochstmaB sowohl
an Legitimation als auch an Rationalitdt der
Organisationsentscheidungen gerichtet.

® Er ermdglicht institutionelle Variation,
welche die enge Alternative zwischen einem
Zwei-Parteien-System mit pluraler Binnen-
struktur und einer direkten Mitgliederbeteili-
gung iberwindet. Der Gewinn fiir das Ver-
bandsrecht besteht darin, daB die komplexen
Theorien eine sinnvolle Verbindung von Or-
ganisationsmodellen nahelegen.

® Die in diesen Theorien angelegte System/
Umwelt-Perspektive iiberwindet die zu enge
Sicht des klassischen Vereinsrechts, die sich
mehr oder weniger ausschlieBlich auf die Be-
ziehungen des Verbandes zu seinen Mitglie-
dern konzentrierte und sonstige Umweltbezie-
hungen auBer acht lieB. Demokratische
Rechtsnormen sind in Abhédngigkeit von be-
stimmten Umweltfunktionen der Verbadnde zu
entwickeln.

2. Funktionen demokratischer Binnenstruktu-
ren

Eine Analyse der Funktionen innerorganisato-
rischer Demokratie solite drei Ebenen unter-
scheiden: die Ebene der Gesamtgesellschaft,
die der jeweiligen Organisation und die der
Organisationsmitglieder. Entsprechend stellt
sich auch fiir jede dieser drei Ebenen gleicher-
maBen die Frage nach den funktionalen
(oder dysfunktionalen) Folgen demokrati-
scher/oligarchischer Strukturen.

™) Amitai Etzioni, The Active Society. A Theory
of Societal and Political Processes, New York
1968; ders., Alternative Conceptions of Accounta-
bility, Publie Administration Review 35 (1975),
S. 279 ff., 283 ff.

|

Michels Untersuchungen waren auf die ge-
samtgesellschaftlichen Auswirkungen der in-
neren Struktur der Organisation fixiert **). Er
sah einen notwendigen Zusammenhang zwi-
schen internen Oligarchietendenzen und einer
externen konservativen Politik.

Bei Lipset verlagert sich der Schwerpunkt auf
die Beziehungen zwischen Individuum und
Organisation. Sekunddre Organisationen in-
nerhalb einer Organisation und andere For-
men einer pluralistischen Binnenstruktur, die
zwischen Organisation und Individuum ver-
mitteln, erscheinen in funktionaler Analyse
»(1) as arenas within which new ideas are ge-
nerated, (2) as communication networks
through which people may learn and form at-
titudes about politics, (3) as means of training
potential oppositional leaders in the skills of
politics and as places in which they can at-
tain the status necessary to become political
leaders, (4) as one of the principal means of
getting individuals to participate in the larger
political arena, and (5) as bases of opposition
to the central authority 3)".

Nascholds Analyse wiederum schreibt be-
stimmte Formen der Organisationsdemokratie
positive Funktionen auf allen drei Ebenen zu.
In einer funktional differenzierten Gesell-
schaft iibernehmen spezialisierte Organisatio-
nen die zentralen politischen Entscheidungs-
aufgaben. Entsprechend werden deren interne
Willensbildungsprozesse politisch von beson-
derem Interesse. Hieraus ergibt sich die
Funktion von Organisationsdemokratie auf
gesamtgesellschaftlicher Ebene. Auf der Ebe-
ne der Organisation kénnen unter bestimmten
Bedingungen demokratische Binnenstrukturen
positive Funktionen fiir die Effektivitdt und
Rationalitit der Entscheidungen haben. Auf
individueller Ebene schlieBlich haben derarti-
ge Strukturen instrumentelle Funktionen fiir
die Interessenartikulation und therapeutische
Funktionen fiir politische Lernprozesse *).

Solche Funktionsanalysen, wie sie hier kurz
angedeutet wurden, sind verbandsrechtlich
relevant, soweit sie Setzung und Interpreta-
tion des inneren Verbandsrechts steuern. Die
juristische Diskussion zur Verbandsdemokra-
tie ist demgegeniiber bisher iiber eine recht
summarische Funktionszuschreibung  nicht
hinausgelangt. Demokratische Binnenstruktu:

*) Robert Michels, Soziologie des Parteiwesens,
’Su. 161 fi., 257 ff., 284 ff., 342 ff. 5.88.

) Seymour M. Lipset, Union Democracy, .
a1y Friedersoﬂuchold. Organisation 1:3 Demokra-
tie, S.B1,, 50 ff, .
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ren haben danach die Funktion, privaten Ver-
bdnden mit quasi-6ffentlichem Charakter jene
fehlende Legitimation zu liefern, die von ver-
einsrechtlichen Normen nicht mehr erbracht
werden kann. Je offentlicher der Status eines
privaten Verbandes, so heiBt es, um so mehr
mub er im Inneren demokratischen Ansprii-
chen geniigen *). Diese Aussage entspringt
der wichtigen Einsicht, daB bestimmte private
Verbinde einen langfristigen Wandel hin zu
einem ,offentlichen Status” durchgemacht ha-
ben, und daB ihre vereinsrechtliche Legitima-
tion durch Freiwilligkeit des Beitritts, indivi-
duelle Mitwirkungsrechte und Freiheit des
Austritts nicht mehr ausreicht, Demokratische
Strukturen, die durch Rechtsnormen gesichert
werden, haben die Funktion, solche Legitima-
tionsdefizite abzubauen.

Mit einer solchen Feststellung ist jedoch
noch nicht viel gewonnen, da sie zu pauschal
und damit letztlich unverbindlich bleibt. Bei-
de Zentralbegriffe ,offentlicher Status” und
.demokratische Legitimation* miissen je fiir
juristische Zwecke differenziert und spezifi-
ziert werden. Globale Definitionen des offent-
lichen Status wie die von Hirsch (fiir solche
Verbinde, die selbst- oder mitverantwortlich
MaBnahmen normsetzender, verwaltender
oder rechtsprechender Art treffen, deren Wir-
kungsbereich so grofi ist, daB er die politi-
sche, soziale und okonomische Situation des
Volkes oder seiner Teile wesentlich beein-
flussen wird #*)), fithren in diesem Zusam-
menhang nicht weiter, da sie fiir die notwen-
dige Umsetzung von AuBenfunktionen in Bin-
nenstrukturen zu wenig aussagen. Auch der
Differenzierungsversuch von Féhr (1. Inhalt
der Tatigkeit des Verbandes, 2, Zwangsmit-
gliedschaft, 3. Machtigkeit des Verbandes,
4, Verbande, die offentliche Funktionen
wahrnehmen) enthélt diesen Mangel und er-
scheint zudem in der Auswahl der Bezugs-
punkte mehr oder weniger zufallig®). Ge-
sucht ist eine theoretisch ableitbare Typolo-
gh! von Aufienfunktionen von Verbéanden, de-

—_—

¥ Dieser Grundsatz kann schon als herrschende
gelten, Literaturnachweise in Fufin, 4 bis

6. Eine griindliche Diskussion der verschiedenen
Ansitze, die einen Zusammenhang zwischen of-
fentlichem Status und demokratischer Binnen-
struktur herstellen, bei Klaus Popp, Offentliche
Aufgaben der Gewerkschaften, passim. Aus der
Sicht der Privatrechtstheorie Ludwig Raiser, Die
lkunft des Privatrechts, Berlin 1971, S.35f.
") Joachim Hirsch, Die offentlichen Funktionen
b Gewerkschaften, S. 31.

‘Horst Fohr, Willensbildung in den Gewerk-
schaften, S. 138 1.

nen sich eine Typologie von Binnenstruktu-
ren zuordnen &6t %),

In der Organisationsforschung ist die ,contin-
gency theory of organizations” entwickelt
worden, deren normative Fassung den ge-
eigneten Ansatz liefert. Zentrale These ist,
daB es nicht "the one best way to organize in
all situations” gibt, sondern daB erst eine Dif-
ferenzierung der Organisationsstrukturen je
nach unterschiedlichen Umweltfunktionen
addquate Losungen erbringt: “that different
external conditions might require different or-
ganizational characteristics and behavior pat-
tern within the effective organization” *), Im
Rahmen einer solchen Theorie 1dBt sich eine
Typologie von Umweltleistungen entwickeln,
welche die Verbande gegeniiber dem politi-
schen System und gegeniiber ihren Mitglie-
dern erbringen. Diese werfen unterschiedliche
Strukturprobleme fiir die Verbandsorganisa-
tion auf, zu deren je spezifischen Losung
Rechtsnormen den geeigneten institutionellen
Rahmen abgeben koénnen. Auf Einzelheiten
kann hier nicht eingegangen werden. Wichtig
ist in diesem Zusammenhang nur die Art der
Funktion/Struktur-Verkntipfung, aus der sich
Argumente flir Verbandsrechtspolitik in vier
Konkretisierungsschritten gewinnen lassen:
1. Funktionswandlungen der Verbdnde, 2.
daraus resultierende Systemprobleme, 3. Al-
ternativen der Strukturldsungen, 4. Rechts-
normen als institutionelle Rahmenbedingun-
gen ¥7),

3. Bedingungen innerorganisatorischer De-
mokratie

Zur Einschitzung der Rolle, die Rechtsnormen
als eine der Bedingungen fiir Verbandsdemo-
kratie spielen konnen, lassen sich empirische
Analysen von internen WVerbandsstrukturen
heranziehen, die Zusammenhdnge zwischen
institutionellen, sozialen und psychischen

) Im Ansatz ebenso Friedrich Kiibler, Verbands-
verfassung, S.16 ff.; Klaus Popp, Uffentliche Auf-
gaben, passim; Alfred Rinken, Innere Demokratie
in den Verbdnden, S. 127 ff., 132 ff.

%) Paul R. Lawrence, Jay W, Lorsch, Organiza-
tion and Environment, Boston 1967, S.3, 14 (Zita-
te), S.185 ff. Fiir die neueren Entwicklungen vgl
Alfred Kieser, Der EinfluB der Umwelt auf die Or-
ganisationsstruktur der Unternehmung, in: Klaus
Tirk, Organisationstheorie, Hamburg 1975,
8. 32ff.; Niklas Luhmann, Allgemeine Theorie of-
ganisierter Sozialsysteme, in: ders.,, Soziologische
Aufkldrung 2, Opladen 1975, S. 39 ff.

%) Ein systematischer Versuch in dieser Rich-
tung: Gunther Teubner, Organisationsdemokratie
und Verbandsverfassung, S. 195 ff.
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Faktoren und demokratischer/oligarchischer
Binnenstruktur aufzeigen. In der Tradition
von Michels, dessen Oligarchie-These in zahl-
reichen Nachfolgestudien bestadtigt wurde,
war diese Einschdtzung denkbar pessimi-
stisch. Institutionelle Anderungen, welcher
Spielart auch immer, scheiterten am ,ehernen
Gesetz der Oligarchie” *). Drei Faktoren-
komplexe waren es, auf welche die These ge-
stiitzt wurde: 1. Organisationserfordernisse
(GroBe der Organisation, Komplexitit der
Umweltanforderungen, Arbeitsteilung, Spezia-
lisierung); 2. individualpsychologische Eigen-
schaften der fiihrenden Organisationsvertre-
ter (Interesse an Statusdifferenz, ,Bilirokratis-
mus"); 3. sozialpsychologische Qualitdten der
Mitglieder (,Inkompetenz der Massen”).

Eine Reihe von ,deviant case studies”, durch
Lipsets bahnbrechende ITU-Studie eingeleitet,
konnten jedoch demokratische Gegentenden-
zen ausmachen. Diese Studien ermittelten in
verschiedenen Verbidnden und Parteien se-
kunddre Organisationen, die einen demokra-
tisierenden Effekt auf die Gesamtorganisation
hatten ™), In einer strukturell-funktionalen
Analyse wurden zundchst die ,functional re-
quirements” eines organisationsinternen Par-
teiensystems ausgemacht. Sodann wurden mit
aufwendigen empirischen Forschungsverfah-
ren die sozialen Faktoren isoliert, die zur Be-
standssicherung interner Demokratie beitru-
gen: 1. nicht-politische, beruflich orientierte
Gruppierungen; 2. ein System autonomer Sub-
organisationen; 3. ein Bestand an routinierten
oppositionellen Fihrungskraften; 4. interne
Legitimitat der Opposition*’). Die Analyse

%) Vgl. die negative Prognose bei Robert Michels,
Soziologie des Parteiwesens, S.320ff, zu ,Versu-
che(n) zur praventiven Verhinderung der Macht
der Fithrer”.

) Graham Wootton, Parties in Union Govern-
ment: the AESD, Political Studies 9 (1961), S. 141;
Samuel J. Eldersfeld, Political Parties, Chicago
1964; Samuel H. Barnes, Party Democracy, New
Haven 1967; Frieder Naschold, Kassendrzte und
Krankenversicherungsreform, Freiburg 1967; David
Edelstein, Countervailing Powers and the Political
Process in the British Mineworkers’ Union, Inter-
national Journal of Comparative Sociology 9
(1968), S.255; Paul Peterson, Forms of Representa-
tion: Participation of the Poor in the Community
Action Program, American Political Stience Re-
view 64 (1970), S.491 fi.; John G. Craig, Edward
Gross, The Forum Theory of Organizational De-
mocracy, American Sociological Review 35 (1970),
S.19ff., 23ff; Joachim Raschke, Innerparteiliche
Opposition, Hamburg 1974,

#) Seymour M. Lipset, Union Democracy, S. 160 ff.,
307 ff.,, 342 ff, ff.; ders,, The Law and Trade
Union Democracy, 47 Virginia Law Review 1 (1961).
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fithrte zu einer geddmpft optimistischen Ein-
schitzung des demokratischen Potentials
rechtlicher Regelungen, d. h. richter-recht-
licher Entwicklungen des law of associations
und der amerikanischen Gewerkschaftsgesetz-
gebung.

Uber diese Versuche, soziale Gegentendenzen
zur Oligarchie in Organisationen zu analysie-
ren, geht nun Naschold hinaus, indem er di-
rekt nach Organisationsbedingungen fiir in-
terne Demokratie fragt. Die system- und ent-
scheidungstheoretische Umformulierung de-
mokratischer Normen erméglicht es ihm, aus
Ergebnissen von management science und von
Gruppenforschung empirische Bedingungen
fiir Organisationsdemokratie, bezogen auf spe-
zifische Entscheidungstypen, anzugeben4),
Fiir Routine- und Zweckentscheidungen sind
dies:

.1. Hierarchische Einzelanweisungen werden
zu Entscheidungsprogrammen mit eingebau-
ten ,sekundéren Elastizititen' ausgebaut;

2. Regelungsprozesse in den Organisationen
ersetzen die Steuerung der Subsysteme;

3. biirokratisierte Organisationen werden in
,highly coordinated, highly motivated, coope-
rative social systems' umgeformt”.

Fiir Innovationsentscheidungen baut Na-
schold auf eine Konvergenz von Funktionsbe-
dingungen eines sich selbst regelnden Sy-
stems und demokratischen Zielfunktionen. Er
bezieht sich auf empirische Ergebnisse der
Gruppenforschung, wonach Innovationsent-
scheidungen mit breiter Partizipation hierar-
chischen Entscheidungen wegen héherer In-
formationsverarbeitungskapazitit und h6he-
ren Wertberiicksichtigungspotentials iiberle-
gen sind. Institutionelle Anderungen iiber
Rechtsnormen spielen in seinem Gesamtkon-
zept eine wesentliche Rolle ).

) Frieder Naschold, Organisation und Demokra-
tie S.56ff, 62 (Zitat). Zur Kritik an Nascholds
Entscheidungstypologie und am ,Transfer’ von
Forschungsergebnissen, die in industriellen Orga-
nisationen gewonnen wurden, auf andere Organi-
sationen, insbesondere Verbédnde, Dieter Obern-
dérfer, Demokratisierung von Organisationen?
S.579ft. Kritik am Abstraktionsniveau bei Her-
mann Scheer, Innerorganisatorische und innerpar-
teiliche Demokratie, in: Martin Greiffenhagen, De-
mokratisierung in Staat und Gesellschaft,

chen 1973, S. 140, 142 ff. .

) Frieder Naschold, a.a.O. S.91ff., wenn auch
mit deutlichen Relativierungen beziiglich der er-
forderlichen Faktorenkonstellation.
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III. Verbandsrechtliche Konsequenzen

Welche Folgerungen lassen sich aus diesem
notwendig nur kursorischen Uberblick iiber
Theorien zur Organisationsdemokratie zie-
hen?

1. Chancen und Grenzen rechtlicher
Regelungen

Der Beitrag des Verbandsrechts zur Organisa-
tionsdemokratie ist, gemessen an anderen or-
ganisatorischen, sozialen und sozialpsycholo-
gischen Faktoren, nur begrenzt. Eines der we-
sentlichen Ergebnisse der Verbandsforschung
dirfte die Warnung vor einem ,normativen
Idealismus” sein. Denn die Geschichte der
Verbande ist zugleich eine Geschichte der
MiBerfolge von institutionellen Experimenten,
die auf mehr Organisationsdemokratie ziel-
| ten. Auch im ginstigsten Fall ist Recht auf
.protective functions”, also auf Abbau oligar-
. chischer Extreme, Abbau willkiirlicher Ent-
scheidungen, auf Minderheiten- und Indivi-
dualschutz und auf ,facilitative functions®”,
also auf Erzeugung eines giinstigen norma-
tiven Klimas, auf ,outside support” fiir oppo-
sitionelle Aktivitditen und auf Rahmenbedin-
gungen fiir die Interessenartikulation be-
schrankt.

Zugleich aber bietet die Verbandsforschung
die Chance, die Wirksamkeit rechtlicher Re-
gelungen in diesem Rahmen entscheidend zu
verbessern. Ein institutional assessment”
von Organisationen kann zeigen, an welchen
Stellen rechtliche Regelungen leerlaufen miis-
sen, kann aber zugleich die ,opportunity
structure” analysieren, die fiir Rechtsnormen
neue Ansidtze ergeben *). Fiir Zwecke juristi-
scher Regelung kann in diesem Zusammen-
lang die empirische Organisationssoziologie
beitragen, welche die Wirkungsweise von Or-

9) Genauer zu den Chancen rechtlicher Regelun-
gen Frieder Naschold, a.a.O., S.83ff.; Seymour
M. Lipset, The Law and Trade Union Democracy,
S.1ff; David Edelstein, Countervailing Powers,
S.255{f.; Philip Selznick, Law, Society and Indu-
strial Justice, New York 1969, S. 243 ff.; Ulrich von
Alemann, Mehr Dmeokratie per Dekret? Politi-
sche Vierteljahresschrift 14 (1973), S, 186. Joachim
Raschke, Innerparteiliche Opposition, S.118 ff.;
lex Donaldson, Malcolm Warner, Bureaucratic
ind Eléctoral Control, S, 47 ff.
" Philip Selznick, a.a.O., passim, bes. S.32f,
51, 243, 270 ff.; ders., The Sociology of Law, In-
; nal Encvclopedia of the Social Sciences,
vol. 9, 8. 50, 55, 57; ders., Sociology and Na-
liral Law, 6 Natural Law Forum 84, 106 ff. (1961).
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ganisationen auf soziale, psychische, organi-
satorische und institutionelle Faktoren zu-
rickfiihrt. Eine solche Analyse kann die Rele-
vanz von Rechtsnormen angesichts anderer
Faktoren realistischer beurteilen und kann
schlieBlich zu strategischen Empfehlungen
fihren, an welchen Stellen Chancen fiir er-
folgreiche rechtliche Innovationen beste-
hen.

2. Ineffektivitdt klassisch-demokratischer
Rechtsnormen

In diesem Zusammenhang laBt sich zeigen,
daB juristische Regelungen, die auf eine Star-
kung der Rechte der Hauptversammlung und
eine Ausweitung der individuellen Mitwir-
kungsrechte abzielen, wie sie in der rechtspo-
litischen Diskussion zum Verbandsrecht vor-
geschlagen wurden, nur wenig effektiv sein
konnen. Solche Regelungen, die auf direktde-
mokratischen Vorstellungen beruhen, kénnen
nur in geringem MaBe dazu beitragen, die
Probleme zu lésen, die mit dem Stichwort
. Verbandsdemokratie* angesprochen sind.
Sie vermdgen allenfalls begrenzt die Effekti-
vitdt interner Kontrolle der Fithrungspositio-
nen zu steigern, eine Dezentralisierung der
Entscheidungen herbeizufiithren, eine integra-
tive Konfliktregelung zu gewdhrleisten und
die Innovationsfahigkeit des Verbandes zu er-
héhen %),

Damit soll nicht die Wirkung direktdemokra-
tischer Mechanismen insgesamt abgestritten
werden. Alle bisher verfiigharen Erfahrungen
aber zwingen zur Skepsis gegeniiber hochge-
steckten Erwartungen an solche Regelungen.
Entsprechend sollte die Aufmerksamkeit der
rechtspolitischen Diskussion sich eher solchen
Mechanismen zuwenden, die eine soziale Effek-
tuierung formaldemokratischer Regeln wver-
sprechen.

3. Neue Regelungsansidlze aus normativ
komplexen Demokratietheorien

Hier ist vor allem die ,Zwischenebene” zwi-
schen Verband und Individiim zu pennen,
die in der wverbandsrechtlichen Diskussion
bisher weitgehend vernachldssigt wurde.

%) Dies sind die Kriterien, an denen Paul Keven-
horster, in: Grenzen der Demokratie, S. 41 ff., die
Leistungsfahigkeit alternativer Demokratiekonzep-
te Uberpriift.
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Wenn es richtig ist, daB plurale Binnenstruk-
turen — kombiniert mit partizipatorischen
Elementen, sei es in Form eines inneren Par-
teienwettbewerbes, sei es in Form eines ,os-
zillierenden Gruppensystems” — eine wesent-
liche Voraussetzung fiir Organisationsdemo-
kratie sind, dann gibt es fiir das Verbands-
recht noch durchaus unausgeschopfte Mog-
lichkeiten, solche Binnenstrukturen zu etablie-

ren 19),

Der wichtigste Gesichtspunkt fir verbands-
rechtliche Regelungen diirfte sein, daB solche
Binnenstrukturen nicht undifferenziert auf
alle politisch relevanten GroBiverbande zu
itbertragen sind. Vielmehr kommt es darauf
an, Organisationsformen zu entwickeln, die
auf spezifische Umweltfunktionen unter-
schiedlicher GrolBverbdande zugeschnitten
sind. Verbandsrechtliche Strukturvorgaben
sollten sich an der oben angefiihrten normati-
ven Fassung der "contingency theory of orga-
nizatioms” orientieren. Danach eriffnen die
Anfordemungen des politischen Systems an
Verbande: einen Spielraum, fiir dessen nédhere
Eingrenzung sich Kriterien aus der Mitglie-
derumwelt bestimmen lassen und umgekehrt.
Dies fithrt dazu, fir sechs politische Funktio-
nen von Verbdnden je spezielle und unter-
schiedliche WVerbandsstrukturen worzuschla-
gen:

Im Verhiltnis der, Verbdnde zum politischen
System ist nach der Art ihrer Entscheidungs-
leistungen zu differenzieren Input-, Output-,
Konversionsleistungen:

1. Interessenverbdnde, deren Funktion es ist,
gesellschaftliche Interessen zu artikulieren,
zu aggregieren und in politische Forderungen
umzusetzen, stehen vor dem Problem, wie sie
trotz des Rollenkonflikts zwischen Anforde-
rungen des politischen Systems und denen ih-
rer gesellschaftlichen Umwelt ein HochstmaB
an politischer Reprasentation gewdhrleisten
konnen. Solche Steuerungsprobleme von In-
teressenorganisationen sind nicht schon da-
durch gelost, daB die Freiheit von Eintritt und
Austritt und die Freiheit von Verbandswahlen
rechtlich abgesichert oder gesteigert werden.
Eine Lésung wird eher in rechtlichen Garanti-
en fiir ,reale Interessenkommunikation” und
fiir ,funktionale Autonomie” von internen
Gruppierungen zu finden sein. Die Durchset-

“) Die rechtspolitischen Mabglichkeiten! kénnen
hier nur angedeutet werden. Eine genauese Ausar-
beitung bei Gunther Teubner, Organisationsdemo-
kratie und Verbandsverfassung, S.ﬂl—ﬂ?av
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zung solcher Rechtsgarantien sollte statt auf
negative Sanktionen in einem Interessenver-
bandsgesetz auf positive Sanktionen gestiitzt
werden, genauer: auf ein Junktim von Legal-
status und rechtlichen Strukturvorgaben, das
politische Privilegierungen von der Erfiillung
bestimmter innerverbandlicher Voraussetzun-
gen abhédngig macht.

2. ,Halbstaatliche Verbande", die Entschei-
dungsfunktionen des politischen Systems
ubernommen haben, stehen vor anderen Sy-
stemproblemen. Nicht Garantien fiir authenti-
sche Artikulation gesellschaftlicher Interes-
sen sind gefragt, sondern Strukturkonsequen-
zen aus ihrer organisatorischen Verselbstin-
digung. Entscheidendes Problem ist, ob es ge-
lingt, organisationsintern ausreichenden Er-
satz fiir effektive staatliche Kontrollen im
Sinne gesamlgesellschaftlicher Vertraglich-
keit herzustellen. Verbandsrechtlich fiihrt
dies auf die Spur von ,pluralistischen” Auf-
sichtsratslosungen, die einen organisierten
Konflikt zweier autonomer Machtzentren —
des verbandsinternen ,Politiksystems" und
des ,Operationssystems” —, ermoglichen. Da-
fir bedarf es mehr als bloBer Satzungsvor-
schriften fiir die Einrichtung von Kontrollgre-
mien, Beirdten, Kuratorien etc. Vorzusehen
sind Normen fiir eigenstandige Legitimations-
und Rekrutierungsbasen der Kontrollgremien,
fiir deutliche Abgrenzung der Kompetenzen,
fiir die Einbeziehung von biirokratischen Sti-
ben und professionellen Sachverstand.

3. Verbande der sozialstaatlichen Selbstver-
waltung stehen in der Situation eines “mono-
poly of policy-making functions by private
organizations in the face of government
non-involvement #7). Thr Strukturproblem
scheint zundchst nur in einer Kombination
der eben angefithrten Probleme zu bestehen.
Damit ist aber noch nicht das Sonderproblem
sozialstaatlicher Autonomie angesprochen:
die ,Demokratisierung” der gesamten Hand-
lungsabldufe, von der Informationsbeschal-
fung bis zur bindenden Entscheidung -inner-
halb eines einheitlichen Entscheidungssy-
stems. Das Systemproblem dieser Verbande
1dBt sich-ndher kennzeichnen als Zielkonflikt
zwischen KompromiB- und Verpflichtungsfé-
higkeit einerseits und Interessendurchset-
zungs- und Konsensfihigkeit andererseils
Verbandsrechtliche Lésungen, die sich auf

4) Mark V. Nadel, The Hidden Dimension of Pu-
blic Policy: Private Governments and the
cy- Process, The Journal of Politics 3
(1975), S. 11,
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diesen Zielkonflikt einstellen, werden auf das
Prinzip von ,Legitimation durch Entschei-
dungsbeteiligung” zuriickgreifen miissen. So-
zialstaatliche Verbdnde miissen iiber die all-
gemeinen Willensbildungsmechanismen hin-
aus rechtliche Formen einer ,Sonderlegitima-
tion”* herausbilden. Satzungsrechtlich kann
dies durch repriasentative Zusammensetzung
bestimmter Entscheidungsgremien und durch
Vorschriften zur konkreten Willensbildung
abgesichert werden.

Im Verhdlinis der Verbdnde zu den Mitglie-
dern ist nach Organisationsleistungen zu dii-
ferenzieren: Milgliederrekrutierung, Hand-
lungskoordination, Grenzerhaltung:

4, In Quasi-Monopol-Verbdnden ist der fiir
den freien Verein typische Zusammenhang
von Organisationszweck und Mitgliedermoti-
ven gelost. Solche Verbédnde kénnen durch
selektive Mitgliederpolitik tiber Beitrittsmoti-
ve verfiigen und die Organisationspolitik in
relativer Unabhdngigkeit von diesen Motiven
bestimmen. Diesen Verbdnden stellt sich das
Problem, ob sich verbandsinterne oder ge-
samigesellschaftliche ,politische” Kontrollen
als Ersatz fiir klassische ,Marktkontrollen” in
bezug auf die Definition der Mitgliedschafts-
mlle finden lassen. Rechtlich 1dBt sich dies
Zugangsproblem entschédrfen durch ein kom-
biniertes Vorgehen: iiber die gerichtliche
Kontrolle von Zugangsbildungen und die be-
grenzte Gewdhrung eines Aufnahmean-
spruchs.

3. In komplexen Verbandsorganisationen
lift sich Handlungskoordination im Unter-
schied zur interaktionsnahen Sozialbeziehung
des ,freien Vereins” nicht mehr iiber die un-
mittelbare Partizipation der Mitglieder be-
werkstelligen. Eine Steigerung der Organisa-
tionskomplexitat wirft das Problem auf, wie
die innere Verbandspolitik sich umstellen
kann “from the politics of homogeneity to the
politics of diversity” *). Die wesentliche

——

" Robert A. Dahl, Edward R. Tufte, Size and De-
mocracy, Stanford 1973, S. 91.

Aufgabe des Verbandsrechts wird es sein,
durch Formalisierung das erhéhte Konfliktpo-
tential groBer Organisationen zu aktualisie-
ren. Wirksame Regelungen in dieser Richtung
sind die Garantie eines Rechts auf organisier-
te Opposition und die Einfilhrung von kon-
fliktorischen Wahlsystemen.

6. In Verbdnden mit hoher Organisations-
macht wird das Problem der Grenzerhaltung
zwischen Individuum und Organisation nicht
mehr durch Konsens, sondern durch autori-
tative Festlegung angegangen. Die Steige-
rung von Verbandsmacht gegeniiber den Mit-
gliedern wirft Gefahren auf, die als Probleme
der ,total institutions” thematisiert worden
sind. Gesucht sind formale Garantien fiir die
Rollenautonomie des Individuums, die effekti-
ven Schutz der Individualsphdre vor zu weit
gehenden Zumutungen der Organisation und
eine ausgewogene Lésung von Rollenkonflik-
ten bewirken. Das Verbandsrecht hat in die-
sem Bereich des Individualschutzes schon
eine Fiille von Rechtsfiguren entwickelt, so
daB es nur darauf ankommt, diesen Schutz
graduell noch zu verstirken. Aufgrund ein-
schldgiger Untersuchungen in der Organisati-
onssoziologie ldBt sich eine glinstige Effekti-
vitdtsprognose stellen. In der Sache geht es
vor allem um ein Verstirken von gerichts-
d@hnlichen Verfahrensgarantien fiir die ver-
bandsinterne ,Gerichtsbarkeit® und um ein
konsequentes Aufheben all der Schranken, die
auch in der heutigen Praxis einer umfassen-
den gerichtlichen Uberpriifung von Vereins-
entscheidungen noch entgegenstehen.

All diese Regelungsvorschlidge lassen sich
trotz ihrer Verschiedenheit auf ein einheitli-
ches Prinzip zurilickfiihren: auf die Institutio-
nalisierung interner Konflikte durch Recht.
Das bedeutet Steigerung von Konflikten und
ihre Kanalisierung zugleich. Es gilt, sich von
verbreiteten Harmonievorstellungen zu lésen
und Rechtsgarantien zu entwerfen fiir die ge-
zielte Hereinnahme von Umweltkonflikten in
das Innere des Verbandes: fiir pluralistische
Konkurrenz, organisierte Opposition und in-
stitutionalisierten Dissens.



Edda Miiller

Das Unbehagen an den Verbdnden

Der vorschnelle Ruf nach dem Gesetzgeber

I. Zur Verbande-Problematik

Unter den Stichworten ,Filzokratie®, ,MiB-
brauch gesellschaftlicher Macht", ,Unregier-
barkeit” sind die Interessenverbdnde wieder
einmal ,ins Gerede” gekommen. Hinter dieser
Kritik an der Rolle der Verbdnde verbirgt
sich mehr als ein vordergrindiger Anti-Ver-
bédnde-Affekt. Es geht vielmehr zum einen um
die Frage, ob das pluralistische System der
westlichen Industriegesellschaften auch in
Zeiten wirtschaftlicher Stagnation oder Rezes-
sion leistungsfdhig ist oder ob der Pluralis-
mus ,als politische Philosophie der Wohl-
standsgesellschaft” ') in Krisenzeiten versa-
gen muB. Zum anderen stellt sich die alte li-
berale Frage nach der Freiheit und Autono-
mie des Individuums in neuer, Form ange-
sichts der weit fortgeschrittenen ,Vermach-
tung”  gesamtgesellschaftlicher  Entschei-
dungsprozesse. Konkret geht es bei einer Re-
form des Verbandswesens also um die Fra-
gen:

— Wie kann die Handlungsfdahigkeit des
Staates, seine Ausgleichsfunktion gegeniiber
einer Flut divergierender Anforderungen, an-
gessichts einer stagnierenden Wirtschaft zu-
mindest erhalten und

-— wie kann der einzelne vor dem MiBbrauch
gesellschaftlicher Macht geschiitzt werden?

1L Konzeptibnen zur Reform des Verbandswesens

Die seit Beginn der fiinfziger Jahre nie ganz
verstummte Diskussion liber die Rolle der
Verbdnde und die Méglichkeiten ihrer Kon-
trolle hat in jlingster Zeit neue Aktualitdt er-
halten. In ihrem Anfang 1977 veroffentlichten
SchluBbericht empfiehlt die Enquete-Kommi-
ssion ,Verfassungsreform” des Deutschen
Bundestages eine neue Enquete-Kommission

1) Vgl. Walter Euchner, in: Der CDU-Staat, Frank-
furt 1967,
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Auf eine kritische Auseinandersetzung mit
den Vorzigen und Nachteilen des pluralisti-
schen Systems soll hier verzichtet werden;
dies ist ‘an anderer Stelle lberzeugend ge-
schehen ).

Als Fazit dieser ,Pluralismuskritik” und als
Ausgangspunkt fiir Reformiiberlegungen er-
gibt sich die folgende Diagnose:

— Die Verbédnde leisten einerseits durch die
Biindelung und Kanalisierung von Einzelinter-
essen einen wesentlichen Beitrag zur Stabili-
sierung der politischen Ordnung.

— Die strukturellen Defizite des pluralisti-
schen Systems verhindern andererseits aber

einen automatischen Ausgleich aller gesell- |

schaftlichen Interessen. Deshalb mufi der
staatlichen Ausgleichsfunktion auch bei Ab-
lehnung einer prinzipiellen Trennung von
Staat und Gesellschaft ein eigenes normatives
Gewicht beigemessen werden.

— Gegeniiber dem einzelnen kann unkontrol-
lierte Verbandsmacht gefahrlich werden und
langfristig zum Freiheitsabbau und zur Re-
duktion der Interessenvielfalt fihren.

mit der Untersuchung der Frage zu beauftra-
gen, ,ob und inwieweit es einer rechtlichen
Regelung der Stellung der Verbinde in _d!f
politischen Ordnung bedarf" %). Die neuetli
che Verbinde-Diskussion hat eine Vielzall

') Vgl. u.a. Klaus von Beyme; Interessengrupped
in der Demokratie, Miinchen 1969,

%) SchluBbericht der Enquéte-Kommission Verls:
sungsreform des Deutschen Bundestages, e
13, S. 2, BT-Drucksache 7/5924, Bonn, Januar 197:

%)
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von Verdffentlichung ausgelost!). AuBerdem
ist in letzter Zeit von verschiedener Seite die
Forderung nach einem Verbd@ndegesetz erho-
ben worden. Der Ruf nach dem Gesetzgeber
wurde von den Meinungsmedien — je nach
weltanschaulicher und parteipolitischer Cou-
leur — als kraftvoller Versuch zur Diszipli-
nierung der Verbdnde oder als anmalendes
Einschiichterungsmanéver kommentiert. Eine
sachliche Auseinandersetzung iiber die
ZweckmaBigkeit und Wirksamkeit eines Ver-
bdndegesetzes hat bisher nicht stattgefun-
den. .

Die Vorstellungen iiber den Inhalt eines sol-
. chen Verbiandegesetzes werden vor allem von
zwei Forderungen bestimmt:

— Der Verpflichtung der Verbdnde zur Ge-
meinwohlorientierung einerseits und

— zur Demokratisierung der innerverbandli-
chen Strukturen und Willensbildungsprozesse
andererseits.

Im folgenden werden beide Forderungen in
fhrem Spannungsverhdltnis zueinander und
im Hinblick auf die Problematik ihrer gesetz-
lichen Fixierung erortert.

1. Gemeinwohlverpilichtung der Verbdnde

In der Mannheimer Erkldrung vom Juni 1975
hat sich die CDU eingehend mit der Rolle ge-
sellschaftlicher Gruppen befaBt. Besondere
‘Beachtung finden einmal die Probleme des
.asymmetrischen Pluralismus”, der unzurei-
thenden Reprdsentanz und Artikulation von
‘Minderheiten und Randgruppen. Unter dem
),.&i@wort Neue Soziale Frage" erkldrte die
(DU die Beseitigung dieser Machtungleichge-
wichte zum politischen Programm, ohne je-
doch in diesem Zusammenhang konkrete Ein-
giiffe in den Verbandebereich zu verlan-
gen, 4

Von grundsétzlicher Bedeutung fiir das Ver-
bandswirken sind zum anderen die Forderun-
gen nach ,Einordnung der autonomen Grup-
Pen und Verbdnde in das gesellschaftliche
Ganze und das Gemeinwohl” %). Ein konkretes
Ergebnis haben diese Uberlegungen in einem
,._'fﬁm!hlag der Grundsatzkommission des Lan-
thandes der CDU in Schleswig-Holstein
h——
1 Vgl insbesondere W.Dettling (Hrsg.), Macht

ter Verbinde — Ohnmacht der Demokratie?, Miin-
then, Wien 1976,

Vﬂlkg, stnhaimer Erklarung der CDU vom

gefunden, die am 1. Oktober 1975 die Veran-
kerung der Sozialpflichtigkeit bzw. der Ge-
meinwohlverpflichtung der Verbdnde im
Grundgesetz und die Verabschiedung eines
Verbéandegesetzes forderte. Es wurde folgende
Ergédnzung des Art. 9 GG vorgeschlagen: ,So-
weit Verbdnde und andere Vereinigungen bei
ihrer Tatigkeit in den Bereich wesentlicher
offentlicher Interessen hineinwirken, sind sie
verpflichtet, zugleich das Wohl der Allge-
meinheit zu beachten. Das Néhere regelt ein
Bundesgesetz.” %)

Die Forderung nach verstirkter Verantwor-
tung der Verbdnde fiir das Gesamtwohl wird
in weniger konkreter Form auch aus Kreisen
der SPD erhoben. (Im iibrigen verhélt sich die
SPD angesichts des gesamten Problemkreises
sehr zuriickhaltend.) So erklarte Helmut
Schmidt in einer Ansprache vor dem Bundes-
verband des Deutschen GroB- und AuBenhan-
dels: ,Verbénde miissen ihre eigenen Interes-
sen in sinnvoller, auf das Gffentliche Wohl
gerichteter Weise filtern. Die Vorschlage, mit
denen sie an die Instanzen des Staates heran-
treten, miissen unter dem Gesichtspunkt des
offentlichen Wohles und ihrer Gesamtwir-
kung und Gesamtfolgen abgewogen und gefil-
tert sein.” 7)

MabBgeblichen EinfluB auf die Verbandsdis-
kussion innerhalb der CDU hat K. H. Bieden-
kopf genommen, der allerdings eine gesetzli-
che Verankerung der — auch von ihm gefor-
derten — Gemeinwohlbindung verbandlicher
Tatigkeit nicht fiir ein praktikables Mittel
zum Abbau gesellschaftlicher Machtkonzen-
trationen halt. In einem Interview erklarte
Biedenkopf im Januar 1976: ,Ich bin der Aul-
fassung, daB in unserer Gesellschaft z. B. ein
Verbandsgesetz keine geeignete Form der
Verwirklichung der Gemeinwohlbindung ist.
Wirksamer ist vielmehr die Sicherung des
Gleichgewichts unter den verschiedenen Ver-
bandsorganisationen, die Weckung des of-
fentlichen BewuBtseins in Fragen der Gemein-
wohlbindung und die genauere Definition der
Rolle des Staates bei der Lésung von Vertei-
lungsproblemen.” ¥) Uber die auBere Einbin-

% Grundsatzkommissior des CDU-Landesver-
bandes Schleswig-Holstein, Pressemitteilung vom
1. Oktober 1975.

7) Helmut Schmidt, Ansprache vor dem Bundes-
verband des Deutschen GroBi- und AuBenhandels
am 22, Oktober 1975 in Bad Godesberg, in: Der
Arbeitgeber, Nr. 22/27, 1975, S. 977.

%) Kurt H. Biedenkopf, Der Biirger zwischen Grup-
peninteresse und Staatsbiirokratie, in: Herder Kor-
respondenz, Monatshefte fiir Gesellschaft und Re-
ligion, H. 1, Jan. 1976, S. 15.
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dung der Verbande in die gesamtgesellschaft-
liche Verantwortung hinaus erhofft sich Bie-
denkopf vom Ausbau der innerverbandlichen
Demokratie eine verstirkte Selbstkontrolle
und Gemeinwohlbindung der Verbdnde und
gleichzeitig eine Verstirkung der Handlungs-
fahigkeit von Staat und Gesellschaft: ,Wenn
ich die Stellung des Einzelnen im Verband
starke, dann starke ich damit gleichzeitig die
Interessenpluralitit im Verband und damit
schaffe ich gewissermaBen eine interne Ge-
meinwohlbindung des Verbandes, ..." *)

2. Innerverbandliche Demokratisierung

Im Kern und in der Zielrichtung unterscheidet
sich die Verbédndediskussion innerhalb der
FDP von der CDU-Diskussion nicht wesent-
lich. Ausgangs- und Bezugspunkt ist hier al-
lerdings noch stirker der einzelne und die
Notwendigkeit seines Schutzes gegen die Ent-
miindigung durch unkontrollierte gesell-
schaftliche Macht, Verstdarkt werden soll die
Freiheit des einzelnen von der Organisation
und gegeniiber der Organisation. Notwendig
dazu sei die Erhohung der Entscheidungsfa-
higkeit und Ausgleichsfunktion des Staates;
dies wiederum konne iiber eine odffentliche
Kontrolle der Verbdnde und ihre Sozialpflich-
tigkeit bzw. Gemeinwohlbindung erreicht
werden.

Konkrete Mafinahmen zur Realisierung dieses
Programms werden gegenwartig in einer vom
Bundesvorstand der FDP beauftragten Kom-
mission ,Gesellschaftliche GroBorganisatio-
nen” erwogen. Der von der Kommission aus-
gearbeitete Entwurf eines Verbéndegesetzes
wurde vor kurzem verdffentlicht'®). Er
scheint auch innerhalb der FDP keine einhel-
lige Zustimmung zu finden ). Analog zum

*) K. H. Biedenkopf, a. a. 0., S. 17.

W) Sitidwest-liberal”, FDP-Zeitung
“Wiirttemberg, 0/1977,

'y Wie die FAZ berichtete, nannte der Parla-
mentarische Staatssekretdr Baum den Entwurf
«perfektionistisch” und bezweifelte, ob ,ein Gesetz
uberhaupt das geeignete Mittel sei, in den Ver-
bénden ein MindestmaB an demokratischer Wil-
lensbildung und Transparenz der Entscheidungs-
prozesse zu sichern”. FAZ vom 6. 1. 1977, S. 1.

fur Baden-

B8

-

v

Parteiengesetz will der Entwurf fur solche
Verbdnde, die einen erheblichen EinfluB auf
politische Entscheidungen ausiiben, einen de-
mokratischen innerverbandlichen Willenshil-
dungs- und Entscheidungsprozef vorschreiben.
Die entsprechenden Verbandssatzungen muf-
ten demnach vor allem die folgenden Bedin-
gungen einer demokratischen Struktur bertick-
sichtigen 1*):

— Aufbau des Verbandes von unten nach
oben, demokratische Willensbildung sowohl
hinsichtlich der programmatischen Richtungs-
bestimmung wie auch der personellen Aus-
wahl;

— Notwendigkeit einer Kompetenzverteilung
innerhalb des Verbandes zur Erméglichung
gegenseitiger Kontrolle der wverschiedenén
Verbandsorgane;

— weitgehende Offenheit innerhalb des Ver-
bandes, so z B. schriftliche Fixierung der
Grundprinzipien des Verbandes zur lembteren
Information aller Mitglieder;

— grundsédtzliche Offenheit des Verbandes
gegeniiber denjenigen Bevolkerungsgruppw,
die er zu reprasentieren vorgibt;

— AusschluB von Mitgliedern nur auf Grund |
allgemeiner Ausschlufigriinde bei schuldhaf-
ter Schddigung des Verbandes und nach Ge-
wahrung rechtlichen Gehérs und nacktrigli-
cher Uberpriifung;

— Garantie innerverbandlicher Meinungsfm’i—
heit und innerverbandlicher Opposition.

Der Entwurf will auBerdem den Wettbewerb
der Verbédnde untereinander wiederherstellen,
fiir eine hinreichende Transparenz verbandli-
cher Aktivititen sorgen und die Einhaltung
der Vorschriften von einem ,Verbéinde-Beauf-
tragten” kontrollieren lassen. y

%) Vgl. H.Féhr, Anforderungen des Grundgesel-
zes an den Aufbau von Verbdndén, NJW 1975,
H. 14 und vor allem Rudolf Steinberg, Die Interes-
senverbdnde in der Verfasmngmrdnmg. PVS
1973, H. 1, 8. 27 If.




III. Problematik eines Verbandegesetzes

Es stellt sich die Frage, ob die von beiden
Konzepten verfolgten Ziele;

— Stdrkung der Handlungsfahigkeit des Staa-
tes beim Ausgleich widerstreitender Interes-
sen und

— Schutz der individuellen Freiheitsrechte
gegeniiber einer Mediatisierung durch Inter-
essenorganisationen

durch gesetzliche Eingriffe in das Verbands-
wesen verwirklicht werden kénnen oder ob
nicht beide Zielsetzungen und Konzepte in ei-
nem Spannungsverhdltnis zueinander stehen.

1, Handlungsidhigkeit des Staates

Die gesellschaftliche Entwicklung hat bewie-
sen, daB der ungeziigelte Pluralismus eine
Tendenz zur Machtkonzentration, zur Unter-
driickung neuer Gruppen, zur Reduktion der
Interessenvielfalt und zur Zementierung des
Status quo in sich birgt. In diesem ProzeB
darf sich der Staat nicht lediglich als neutrale
Umschaltstelle, als bloBer Vollstrecker von
Gruppenkompromissen verstehen, er muB
dem ungleichgewichtigen Interessenkampf
vielmehr eine eigenstidndige Handlungsfdhig-
keit entgegensetzen. Die Problematik ist un-
mittelbar mit der vergleichbar, die zur Ab-
kehr vom reinen Modell der freien Marktwirt-
schaft und zur Hinwendung zum Modell der
sozialen Marktwirtschaft gefithrt hat. Aufga-
be einer zeitgeméBen Pluralismusdiskussion
miiBte es deshalb sein, ein System des ,sozia-
len Pluralismus* zu entwerfen, in dem der
Handlungsfiahigkeit des Staates ein entschei-
dender Stellenwert zukommt, Wie ist es nun
gegenwartig um diese Handlungsfahigkeit be-
stellt?

Neuere Gesellschaftstheorien kennzeichnen
den politischen EntscheidungsprozeB in der
pluralistischen Demokratie als einen incre-
mentalen Vorgang, d. h. als ein Vorgehen, bei
dem fir die Gestaltung sozialer Verhiltnisse
lr wenig Verdnderungsspielraum besteht
ind daher der Status quo nur durch margina-
le Verinderungen fortentwickelt wird. Die
Grinde werden darin gesehen, daB sich im
Pluralismus der soziale Wandel pareto-opti-
nal vollziehen muB, d. h. daB keine Gruppe in

m Nutzen stark benachteiligt sein darf,
Wenn das politische System nicht seine Legi-
imitétsbasis, die Zustimmung der Betroffe-

%

nen, aufs Spiel setzen will ¥%). In Zeiten ho-
hen gesellschaftlichen Konsenses und einer
stetigen Entwicklung der sozialen Verhdltnis-
se braucht diese incrementale Politik nicht
zur Legitimitatskrise zu filhren. Schwierigkei-
ten kénnen aber dann auftreten, wenn plétz-
lich neu auftretende Probleme einschneidende
Veranderungen verlangen. Dann besteht die
Gefahr, daB die pluralistische Demokratie an-
gesichts von Krisen, von gesunkenen Ertra-
gen und drohenden Haushaltsliicken wver-
sagt.

Die bereits im Wohlstand schwierige Aus-
gleichsfunktion des Staates wird bei stagnie-
rendem Wachstum und stédrker werdenden
Verteilungskdmpfen um ein Vielfaches kom-
plizierter. Der Staat kann bei steigenden
Wachstumsraten vielfdltige und widerspriich-
liche Forderungen und Anspriiche befriedi-
gen. Indem er allen etwas gibt, braucht er
nicht Partei zu ergreifen und vermeidet da-
durch Konflikte, In einer ungtinstigeren Wirt-
schaftssituation, die angesichts maoglicher
weiterer Probleme in der Rohstoffversorgung
und angesichts der realistischen Moglichkeit
eines Verdringungswettbewerbs auf dem
Weltmarkt durch die sogenannten Schwellen-
ldnder ') wahrscheinlich ist, kénnte die Ver-
teilung offentlicher Gelder einem ,Nullsum-
menspiel” gleichen, ,bei dem, wie beim Po-
ker, immer jemand das verlieren muB, was
ein anderer gewinnt” %), Der Staat wiirde in
konflikthafterer Weise sich fiir die einen und
gegen die anderen organisierten Interessen
entscheiden miissen, Er miifte auBerdem den
gerechten Ausgleich zwischen den organisier-
ten und den nicht organisierten Interessen
herstellen und schlielich darauf achten, daB
das offentliche Interesse gegeniiber dem pri-
vaten nicht zu kurz kommt.

Wie schwierig bereits heute — in einer im in-
ternationalen Vergleich noch relativ stabilen
Wirtschaftslage — diese Ausgleichsfunktion
fiir die Bundesregierung ist und wie sehr ihre
Handlungsautonomie begrenzt ist, haben erst
kiirzlich die Ereignisse im Zusammenhang mit
der Sanierung der Rentenversicherung, der

15 Vgl. v. e aao0,s 17
1) Vgl. F. W. Scharpf, Krisenpolitik, in: v. Oert-
zen/ e/Ehrenberg (Hrsg.), Thema: Wirtschafts-

politik-Materialien zum Orientierungsrahmen 1985,
Bonn 1974, S. 11—28.

. ) Christian Graf von Krockow, Reform als poli-

tisches Prinzip, in: Aus Politik und Zeitgeschichte,
B 9/76, S. 34.
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Novellierung des Bundesausbildungsférde-
rungsgesetzes, der Besteuerung der Landwirte
und der Senkung der Kosten im Gesundheits-
wesen gezeigt. In allen Fdllen wurden die
Bundesregierung oder die sie tragenden Par-
teien — angesichts der massiven Proteste der
Betroffenen und ihrer Verbdande — in dem Be-
mithen verunsichert, die fiir notwendig erach-
teten MaBnahmen durchzusetzen.

Aus diesem Dilemma versucht die Konzeption
einer Sozialpflichtigkeit bzw. Gemeinwohl-
orientierung der Verbande einen Ausweg zu
weisen, indem die Verbande zur Verhaltens-
dnderung aufgefordert werden. Der Ver-
pflichtung der Verbdnde zur Gemeinwohl-
orientierung und Zuriickhaltung geht dabei
weder eine eingehende Analyse der staatli-
chen noch der verbandlichen Wirklichkeit
voraus. So miiBte ein Konzept zur Erweite-
rung der staatlichen Handlungsspielrdaume zu-
nachst die Frage kldren, wer eigentlich dieser
Staat ist. Geht es etwa darum, die Handlungs-
fahigkeit des Parlaments, der Regierung oder
der Biirokratie gegeniiber den Gruppeninter-
essen zu steigern, oder liegt das Problem viel-
leicht bereits im Charakter unseres Parteien-
systems und in der abnehmenden Integrati-
onsfahigkeit der ,Allerweltsparteien” '*) be-
grindet?

Als ndchstes wire zu kldren, welchen Bedin-
gungen eigentlich das verbandliche Wirken
unterworfen ist, ob allein der normative An-
spruch einer gesetzlichen Gemeinwohlver-
pflichtung verbandliches Handeln verandern
kann, und welche Auswirkungen eine solche
Gemeinwohlverpflichtung auf die Integrati-
onsfunktion der Verbande hitte? Die Notwen-
digkeit einer solchen Wirkungsanalyse zeigt
sich vor allem dann, wenn man den Verbdn-
den durch Gesetz nicht nur die Verpflichtung
zur Gemeinwohlorientierung vorschreibt, son-
dern von ihnen auBerdem verlangt, den Ein-
fluB der einzelnen Mitglieder auf die Ver-
bandsentscheidungen durch Demokratisierung
der innerverbandlichen Willensbildungspro-
zesse zu starken.

2. Stirkung der individuellen Freiheit im
Verband

Die Forderung nach Demokratisierung der in-
nerverbandlichen Strukturen erhdlt ihre
Rechtfertigung zunachst aus ihrem normati-
ven Anspruch, ndmlich der Sicherung eines

'®) Vgl. hierzu Wilhelm Hennis, Probleme der

Regierbarkeit, in: Die politische Meinung, Nov./
Dez. 1976, S. 85 ff.

HochstmaBes individueller Freiheit nicht nur
im staatlich-politischen sondern auch im ge-
sellschaftlichen Bereich. Das Verlangen nach
innerverbandlicher Demokratie wird jedoch
auch mit Effizienzargumenten begriindet,
Nach Steinberg ist die Leistungsfihigkeit und
Integrationskraft der Verbédnde abhdngig von
den Mitspracherechten der Mitglieder im Ver-
band: ,Die Leistungsfahigkeit der Verbinde
fiir das Gemeinwesen wird gemindert und in
Frage gestellt durch die Herausbildung oli-
garchischer, nicht-reprasentativer Fiihrungs-
gruppen, deren Stellung durch die Verfiigung
iber soziale Kontrollmittel gesichert, deren
Legitimitdat jedoch gering ist. Der Wert der
Informationen, die die Verbdnde den staatli-
chen Stellen iiber die Mitgliederinteressen
liefern, ist zweifelhaft; AusmaB und Richtig-
keit der Information der Mitglieder iiber Maj-
nahmen der Regierung entziehen sich der
Kontrolle. Als Folge verlieren auch die staat-
lichen Entscheidungen an Reprédsentativitat
und legitimierender Kraft. Die méglichen Lei-
stungen der Verbidnde erweisen sich dadurch
als Fehlleistungen, die Vereinigungsfreiheit
der gesellschaftlichen Gruppen wird zum Pri-
vileg einer kleinen Fiihrungs- und Funktio-
nérsschicht; die freiheitssichernde Wirkung
der Vereinigungen wird fiir den einzelnen
durch Freiheitsverkiirzungen im innerver-
bandlichen Bereich entwertet.” %)

Das Effizienzargument kann aber auch — aus
der Sicht des Verbandsmitgliedes — fiir die
gegenteilige Begrindung herangezogen wer-
den. Es kann nicht ausgeschlossen werden,
daB das Ziel moglichst breiter innerverbandli-
cher Mitwirkung und Kommunikation im Wi-
derstreit zum allgemeinen Verbandszweck
und den Interessen der Mitglieder nach einer
moglichst erfolgreichen, schlagkréftigen Ver-
bandspolitik stehen kénnte. Autoritdre Ent-
scheidungen miissen nicht unbedingt den In-
teressen der Mitglieder zuwiderlaufen. Fohr
vermutet vielmehr: ,Dem einzelnen Mitglied
geht es zundchst um eine méglichst effektive
Durchsetzung seiner Interessen, vertreten
durch seinen Verband, gegeniiber den Jeweﬂl
gen Kontrahenten, auch wenn darunter die ei-
gene Mltwlrkungsmoghchkelt mnerhalb ﬂﬂ
Verbandes leidet.” '¥) .

Vermutlich wird es jeweils von der Art des
Verbandes und der jeweiligen Beitrittsmoti-

17) Steinberq, a.a. 0., S. 50.

1%) Fohr, I.ll;’.;lera Demokratie in den Vefbm
in: Freiheit in der sozialen Demokratie; Mat

en zum 4.Rechtspolitischen KongreB der

6. bis 8. Juni 1975 in Diisseldorf, S, 50.
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‘yation der Mitglieder abhdngen, ob der nor-
‘mative Anspruch auf Demokratisierung und
‘pnach einem Schutz der individuellen Freiheit
yor Verbandsoligarchie einem echten Bediirf-
nis entspricht. Fir manche Verbandsmitglie-
der mag es Ausdruck individueller Freiheit
sein, einem Verband wegen seiner Dienstlei-
stungen beizutreten und sich im iibrigen um
allgemeinpolitische Ziele und Aktivitdten des
Verbandes nicht kiilmmern zu miissen.

Die Konzeption innerverbandlicher Demokra-
' tie miiBte daher zunédchst ihren Anwendungs-
bereich ndher definieren. Es kann z. B. vermu-
tet werden, daB eine Beeintriachtigung indivi-
dueller Freiheit und die Notwendigkeit stér-
kerer Mitspracherechte der Verbandsmiiglie-
der immer dann wahrscheinlich ist, wenn

— ein Verband wichtige — nicht nur margi-
nale — Interessen seiner Mitglieder wver-

fritt,

— Zwangsmitgliedschaft ') vorliegt, ohne
daf der Verbandsauftrag hinreichend klar
eingegrenzt ist,

— gin Verband generelle — auch Nichtmit-
glieder bindende — 6ffentliche Funktionen
wahrmimmt,

— die Integrationsfunktion von Verbdnden
arkennbar geschwicht ist. 29)

In allen diesen Fillen wire eine innerver-
handliche Demokratisierung unter dem Ziel-
#spekt der Verwirklichung eines HochstmaBes
infividueller Freiheit und Unabhéangigkeit
notwendig. Es stellt sich allerdings die Frage,
b sich dieses Ziel mit dem einer Stdrkung
der staatlichen Handlungsfahigkeit vereinba-

4 Mbgliche Auswirkungen am Beisptel
der Wirtschaftsverbénde

-ﬁﬁ Verpflichtung der Verbande zur Gemein-
tierung und der Aufbau stark
Nﬁzfpativer innerverbandlicher Entschei-
ingsstrukturen kénnen in einem Zielkonflikt
en. Wie oben dargestellt, ist die Hand-
gsfa eit des Staates sehr stark abhén-
) Ubrigens sollte bei der Diskussion iiber die
bdnde nicht iibersehen werden, da die-
* meist — mit entsprechender Rechtsgrundlage
2 im Auftrag des Staates und zu des-
@ wahrnehmen, -
Die graBe Zahl von Biirgerinitiativen der letz-
- Jllm kann in diesem Zusammenhang nicht
o laktian auf die unzureichende Reprisen-
tion, sondern auch als eine Schwiche der
n Integrationsfunktion = interpretiert

gig von der Verantwortlichkeit der Verbande
ader — mit anderen Worten — von der Fa-
higkeit der Verbdnde, ihre Aufgabe der Se-
lektion und Filterung von Interessen mit Ver-
antwortung fir das ganze Staalswesen wahr-
zunehmen. Fir die Verbdnde wird damit aber
die Aufgabe der Integration und ,Befriedung”
ihrer Mitglieder schwieriger.

Ein Ausbau innerverbandlicher Demokratie
kénnte in einer solchen Situation — wvor gl-
lem angesichts der vermutlichen Apathie vie-
ler Mitglieder und der Tendenz zu einer
«schweigenden gemaBigten Mehrheit” — zum
Wachsen der Anspruchsinflation an den Staat
fihren bei gleichzeitiger Abnahme der sy-
stemstabilisierenden Funktion der Verbdnde,
Es kénnte zu einer Situation kommen, die
Kielmansegg so beschrieb: ... fiir den Staat
(wird es) ganz allgemein immer schwieriger,
Zustimmung fiir Entscheidungen zu mobilisie-
ren, von denen kein unmittelbarer, individuel-
ler Nutzen, sondern vielleicht sogar das Ge-
genteil fiir eine Mehrheit der Betroffenen zu
erwarten ist” *). Damit soll nicht grundsétz-
lich der pessimistischen Sicht von Kielmansegg
zugestimmt werden, der generell befiirchtet,
daB eine Intensivierung von Partizipation die
Fahigkeit des politischen Systems, die ihm
gestellten Aufgaben zu 16sen, verringern wiir-
de #9).

Bevor durch gesetzliche Vorschriften inner-
verbandliche Prozesse verdndert werden, er-
scheint es notwendig, Klarheit zu gewinnen
zum einen iiber die Unterschiede der Ver-
bandsstrukturen und zum anderen iiber die
méglichen Auswirkungen einer Schwichung
der verbandlichen Fiihrungsschichten.

Die gegenwartige Zusammenarbeit zwischen
Staat und Verbanden basiert in weiten Berei-
chen auf dem ,Miteinanderredenkénnen”
staatlicher und gesellschaftlicher Funktions-
trager. Abstimmungsgremien wie die Konzer-
tierte Aktion wiirden viel von ihrer Steue-
rungskraft einbiifen, wenn sich an den Ver-
handlungstischen nur Trdger eines imperati-
ven Mandats gegeniibersiafen. Diese Kehrsei-
te der Medaille ,Oligarchisierung” wird auch
von Steinberg gesehen. Er schreibt: ,Das
Festhalten an bestimmten Formen des politi=
schen Verfahrens wird insbesondere durch
die heute in allén gréBeren Verbdnden anzu-
treffende Birokiatie und deren Funktionire
verstarkt. Sie sind wie die staatlichen Biiro-

*) Peter Graf Ki g, Demokratieprinzip
und Demokratiekrise, MS, 1974, 5. 6.
#) Vgl. Kielmansegg, a.a.0., S.9.
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kratien an rationalen Verfahrensabldufen in-
teressiert, werden zum groBen Teil aus den-
selben Bevolkerungsschichten rekrutiert und
haben ungeachtet der sachlichen Interessen-
gegensdtze einen &dhnlichen Arbeitsstil und
grundsdtzlich vergleichbare Arbeitsproble-
me." %)

Empirisch gesicherte Kenntnisse iiber ver-
bandliche Willensbildungs-
dungsprozesse fehlen heute noch weitgehend.
Im folgenden sollen daher nur einige Fragen
aufgeworfen werden, die sich vor allem hin-
sichtlich der Funktion der Wirtschaftsverban-
de stellen. Vermutlich wiirden gesetzliche
Vorschriften iiber innerverbandliche Ent-
scheidungsverfahren Gewerkschaften und Ar-
beitgeberverbande in unterschiedlicher Weise
treffen. Aus der Sicht des Staates kénnen die-
se Auswirkungen jedoch gleichermaBen pro-
blematisch werden.

Die Gewerkschaften sind Einzelmitgliederor-
ganisationen; in den Arbeitgeberverbédnden
sind Unternehmen — sehr unterschiedlicher
GroBe und Marktbedeutung — zusammenge-
schlossen. Eine Verstirkung der Willensbil-
dung von unten nach oben kénnte mdglicher-
weise zu einer Schwichung der Ordnungs-
funktion dieser Verbdnde fiithren. Dies soll
zundchst hinsichtlich der Gewerkschaften er-
lautert werden.

Es gilt als unbestritten, daB die verantwor-
tungsbewuBte Politik der Gewerkschaften ei-
nen entscheidenden Beitrag zur positiven Ent-
wicklung der Bundesrepublik geleistet hat.
Dieses VerantwortungsbewuBtsein hat sich
nicht zuletzt hinsichtlich jener Wirtschaftsbe-
reiche gezeigt, in denen in der Vergangenheit
durch Rationalisierung Arbeitskréfte in er-
heblichem Umfang entlassen wurden. Die
Griinde fiir die gesamtwirtschaftlich positive
Rolle der deutschen Gewerkschaften werden
im internationalen Vergleich vor allem in
zwei Faktoren gesehen: Die Einheitsgewerk-
schaft hat gegeniiber den Richtungsgewerk-
schaften den Vorteil, daB radikale Strémun-
gen leichter aufgefangen werden kénnen und
— wegen des Fehlens konkurrierender Ge-
werkschaften — ein geringerer Zwang zur
Profilierung und damit zur Eskalation von
Anspriichen besteht®*!). Die zentralistische
Entscheidungsstruktur deutscher Gewerk-
schaften macht es tiberdies moglich, daB das

*) Steinberq, a. a. O., S. 39.

*) Dies zeigt die Grenzen des Gedankens der
«countervailing powers® zumindest fiir den Ge-
werkschaftsbereich.
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und Entschei- -

Machtpotential der Gewerkschaften nicht nur
zur Durchsetzung von Forderungen eingesetzt
wird, sondern auch zur Erfiilllung von Ord-
nungsfunktionen.*) !

Trotz dieser relativ starken Stellung der Ge-
werkschaftsorganisationen haben die Gewerk-
schaften nicht geringe Probleme bei der
Durchsetzung wirtschaftskonformer Entschei-
dungen gegeniiber ihrer Basis. Diese Proble-
me wachsen vor allem in den Zeiten, in de-
nen der Staat von den Gewerkschaften beson-
dere MidBigung und Verantwortung fordert,
ndmlich in wirtschaftlichen Schwaicheperio-
den. Die Wahrscheinlichkeit relativ hoher Ar-
beitslosenzahlen bis zur Mitte der 80er Jahre
angesichts der demographischen Situation
und vor allem das Problem der Jugendarbeits-
losigkeit werden die Gewerkschaften gerade
in den kommenden Jahren vor eine harte Pro-
be stellen. Es ist deshalb nicht verwunderlich,
daB gerade von Gewerkschaftsseite die Wi-
derstande gegen Eingriffe in die innergewerk-
schaftlichen Willensbildungsprozesse beson-
ders stark sind. Sie kénnen nicht ohne weite-
res als das ,Beharrungsvermégen von Fih-
rungsoligarchien" abgetan werden. Die beson-
dere Situation der Gewerkschaften gegeniber
ihren Mitgliedern — auch die Gefahr von wil-
den Streiks, der Druck von Nicht-Mitgliedern
— machen die gewerkschaftliche Fiihrungsar-
beit zu einer Gratwanderung zwischen ge-
samtgesellschaftlicher Verantwortung und
der Erhaltung der Zustimmung der Mitglieder.
Im Zweifel wird jede Gewerkschaftsfithrung
deshalb Konflikte zugunsten der Mitgliederin-
teressen entscheiden miissen. Damit sind der
Bevormundung des einzelnen durch die Inter-
essenorganisation — zumindest in diesem Be-
reich — Grenzen gesetzt, gleichzeitig aller-
dings auch der Verpflichtung zur Gemein-
wohlorientierung.

Die Durchsetzungsprobleme der Unternehmer-
verbiande gegeniiber ihren eigenen Mitglie-

%) Unter der Uberschrift: ,Mehr Kompﬂ!hﬂ
fiir die Bundesorganisation der GEW* begriift die
FAZ vom 10.Juni 1974 (S.5) ,liberale” Entwick-
lungen innerhalb dieser Gewerkschaft. In. einem
BeschluB des GEW-Bundeskongresses werd der
Bundesorganisation der GEW gegeniiber den Lan-
desverbdnden mehr Kompetenzen ﬁbarttagan-'apb
FAZ kommentiert dies: ,Durch diese Vereinheitli-
chung und Zentralisierung wird eine Starkung der
GEW erreicht. Sie wird der in einigen
nen und Landesverbdnden erschreckend ﬁoﬂg
schrittenen Polarisierung Grenzen ziehen, i€
GEW auf diese Weise handlungsféhiger machex.
aber auch gewerkschafts- und verf i
chen Kriften besser entgegenwirken.”
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| dern sind nicht geringer. Faktisch besitzen

diese Verbdnde keine EinfluBinstrumente ge-
geniiber den ihnen angeschlossenen Unter-

nehmen. Sie kénnen diese lediglich reprdasen-

tieren, aber nicht disziplinieren. Das gilt na-
tirlich besonders gegeniiber GroBunterneh-
men *%). Tarifabschliisse binden die Unterneh-
men zwar als Untergrenze, die Preispolitik
der Einzelunternehmen bestimmt sich jedoch
nach der Marktlage und der Kostenstruktur.
Einen direkten EinfluB auf die Preisgestaltung
konnen die Verbédnde nicht ausiiben.

Die schwache Stellung der Arbeitgeberver-
bande gegeniiber den Unternehmen ist einer
der Hauptgriinde fiir die Legitimitatsproble-
matik der Gewerkschaften. Wahrend die Min-
destiohne durch kollektive Vereinbarungen
fixiert werden, sind einzelne Unternehmen in
der Lage, iibertarifliche Lohne zu zahlen; sie
konnen zugleich die Kosten auf die Preise ab-
walzen und so durch eine Erhéhung der Infla-
tionsrate die Ausgangsbasis der Gewerkschaf-
ten bei den Tarifverhandlungen desavouieren.
Die Gewerkschaften sind auch nicht davor ge-
schiitzt, daB die Unternehmen die Ausweitung
des Investitionsspielraums — der volkswirt-

~ schaftlich mit einem Verzicht auf ein Anwach-

sen des konsumtiven Geldvolumens gekoppelt
it — dazu benutzen, ihre Kostensituation
‘durch RationalisierungsmaBnahmen, d. h. durch
Einsparung von Arbeitspldtzen zu verbessern.
Die gegenwirtigen Lohndiskusssionen zeigen,
daB gerade der letztere Unsicherheitsfaktor es
den Gewerkschaften sehr schwer macht, den
Appellen von Bundesbank und Wirtschafts-
politikern nach maéaBigen Lohnabschliissen
Folge zu leisten.

Besteht also fiir die Gewerkschaften keine
Méglichkeit, zu ,weiche” oder zu ,harte”
Verhandlungsergebnisse zu korrigieren, so
kinnen sie fiir Fehlentscheidungen von ihren
Mitgliedern voll zur Verantwortung gezogen
werden. Die Abhéngigkeit der Gewerkschaf-
en vom Verhalten der Unternehmen begrenzt
i&er wiederum die ,Willkiir* der Gewerk-
 schaftsfiihrer gegeniiber ihrer Basis, es macht
aber auch die Forderung nach gréBerer ge-
Werkschaftlicher Verantwortung fiir die ge-
samtwirtschaftliche Entwicklung und erst recht
™ Hierbei wird deutlich, daB sich die Problema-
tik gesellschaftlicher Machtkonzentrationen nicht
Wr hinsichtlich der Verbidnde stellt. Nationale
hﬂ multinationale GroBunternehmen brauchen ih-
Ten Binfluf nicht iiber Verbande geltend zu ma-
Ihre Wirkungen auf den Staatsapparat und
‘Hl Freiheitsraum des einzelnen sind gleichwohl
Adicht geringer,

eine entsprechende gesetzliche Auflage pro-
blematisch.

Der verbandlichen Gesamtverantwortlichkeit
sind aber nicht nur angesichts der verbands-
internen Verpflichtungen gegeniiber den Mit-
gliedern Grenzen gesetzt, die Beflirworter
einer solchen gesetzlichen Vorschrift miis-
sen sich auch die Frage vorhalten lassen, wie
sich ein solches Gebot in unserem gegenwdr-
tigen Wirtschaftssystem verwirklichen lassen
soll. Zwar lieBe sich auf der einen Seite die
Forderung nach lohnpolitischer Verantwor-
tung der Gewerkschaften noch im Rahmen der
Marktwirtschaft realisieren, was wiirde auf
der anderen Seite aber die wirtschaftspoliti-
sche Verantwortung der Unternehmerverbédnde
angesichts des marktwirtschaftlichen Preis-
mechanismus bedeuten? Konsequenterweise
miibte eine solche Verantwortung auch mit
EinfluBinstrumenten auf die Preisgestaltung
gekoppelt sein. Dies wiirde aber die Befiir-
wortung von Preis- und Kapazititsabspra-
chen, d. h. von Kartellen bedeuten.

Noch deutlicher als im Bereich der Konjunk-
turpolitik wird der Formelcharakter verband-
licher Gemeinwohlverpflichtung und Verant-
wortung im Bereich der wirtschaftlichen
Strukturpolitik. Welche Méglichkeiten haben
Gewerkschaften und Arbeitgeberverbédnde ge-
genwartig, ihre Forderungen mit Riicksicht
auf strukturpolitische Notwendigkeiten zu
formulieren? Voraussetzung fiir eine solche
strukturpolitische ,Verantwortung” wire eine
Leitlinie, d. h. die Existenz einer wirksamen
staatlichen Strukturpolitik bzw. zumindest
das Vorliegen entsprechender Konzeptionen.
Gegenwirtig gibt es aber beides nur in An-
sdtzen. Nicht zuletzt auf Grund der Einfliisse
des pluralistischen Systems auf die staatli-
chen Entscheidungen haben staatliche struk-
turpolitische MaBnahmen zumeist den Cha-
rakter von Erhaltungssubventionen, oder die
offentlichen Mittel werden — um keinem
wehzutun — nach dem ,GieBkannenprinzip”
verteilt. Eine grundsidtzliche Alternative
hierzu stellen die Uberlegungen zu staatlicher
Investitionslenkung dar. Gegenwartig ist
nicht zu sehen, daB die Befiirworter einer ge-
samtwirtschaftlichen Verantwortlichkeit der
Wirtschaftsverbande diese Konsequenzen zu
ziehen bereit sind.

Es zeigt sich, daB die vorliegenden Konzepte
zur Korrektur (und damit zur Erhaltung) un-
seres pluralistischen Systems viele Fragen
aufwerfen. Solange die Antworten hierauf
nicht gegeben werden kénnen, wére es leicht-
fertig, die Konzepte in einem Verbiandegesetz
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festzuschreiben. Ein solches Gesetz, dessen
gesellschaftliche Wirkungen ungewiB sind,
konnte statt zu einer Verbesserung der staat-
lichen Handlungsféhigkeit zu deren Ver-

IV. SchluBfolgerungen

Die skeptische Beurteilung eines Verbdndege-
setzes auf der Basis der Konzeptionen ,ver-
bandliche Gemeinwohlverpflichtung” und ,in-
nerverbandliche Demokratisierung” soll je-
doch nicht als Kapitulation vor der Verbénde-
problematik miBverstanden werden. Im fol-
genden wird — in Form von Thesen — ver-
sucht, die Gesamtproblematik und die Rich-
tung, in der Losungen gesucht werden sollten,
aufzuzeigen.

1. Die Disfunktionalitdit des gegenwdirtigen
pluralistischen Systems ist offensichtlich. Der
Staat kann sich nicht mehr auf einen pluralis-
tischen Selbstregelungsmechanismus verlas-
sen; es ist deshalb seine Pflicht, das System
im Sinne eines ,sozialen Pluralismus® zu
steuern und zu verdandern,

2. Neben dem Problem des asymmetrischen
Pluralismus, d.h. der mangelnden Chancen-
gleichheit der Interessenartikulation, liegt die
entscheidende Problematik in der Begrenzung
und Behinderung der staatlichen Handlungs-
fahigkeit und Ausgleichsfunktionen.

3. Es ist wahrscheinlich, daB diese Probleme
weder mit deklaratorischen Forderungen nach
mehr Verantwortung und Gemeinwohlorien-
tierung noch mit einem verbandsspezifischen
umfassenden Gesetzeswerk zu losen sind.

4. Erarbeitet werden sollte das Konzept eines
»sozialen Pluralismus”. Dies setzt eingehende
empirische Analysen der 6konomischen, ge-
sellschaftlichen und politischen Auswirkun-
gen des Verbandswirkens voraus. Das Ver-
béndephénomen ist vielgestaltig; notwendig
ist daher eine differenzierte Programmatik
und Strategie hinsichtlich einzelner Verbands-
typen und Tétigkeitsformen. Punktuelle Ein-
griffe und Konzeptionen, die nicht auf dem
Hinteérgrund einer solchen umfassenden Wir-
kungsanalyse entwickelt werden, kénnen zu
unkontrollierbaren und unerwiinschten Aus-
wirkungen fithren., '

5. Vermutlich wird sich staatliche Verbands-
politik als Programm inhaltlich und zeitlich
aus einer Vielzahl von Einzelregelungen zu-
sammensetzen miissen. Eine solche Politik
wird selbstverstindlich bereits betrieben,

E

schlechterung filhren, ohne daB die Nachteile
durch eine VergroBerung der individuellen
Freiheitsrdume in unserer Gesellschaft ausge-
glichen wiirden.

wenn z.B. den Verbénden in Gesetzen, Ver-
ordnungen und sonstigen Bestimmungen Mit-
wirkungsrechte eingerdumt weérden. Gerade
dieses schrittweise Vorgehen erfordert jedoch
eine klare Richtungsbestimmung, die nur mit
Hilfe einer grundsitzlichen Konzeption gefun-
den werden kann.

6. Das Spektrum méglicher EinzelmaBnahmen
ist breit, es umfaBt praktisch alle Politikberej-
che. Notwendig wird sein:

— Die Beeinflussung und Aktivierung der &f-
fentlichen Meinung, damit diese ihre Kritik-
und Kontrollfunktion voll entfalten kann;

— die Uberprifung des gegenwirtigen
Trends zum ,Korporatismus® in der Politik,
der sich in der immer weitergehenden Einbin-
dung der gesellschafts- und wirtschaftspoli-
tisch bedeutsamen Verbdnde in die staatliche
Verantwortung zeigt;

— ein Abbau des asymmetrischen Pluralis-
mus mit Mitteln der Sozial- und Gesell-
schaftspolitik;

— eine Beseitigung der die Handlungsfahig-
keit des Staates beeintrdchtigenden internen
Strukturprobleme der Staatsorganisation;

— schliefilich wird auch die Rechtsprechung
zum Ausgleich gesellschaftlicher Ungleichge-
wichte beitragen konnen, -

Die Idee des ,sozialen Pluralismus® wird —
wie die Idee der ,sozialen Marktwirtschaft'
— eine Handlungsmaxime fiir kiinftige Politik
sein miissen. Dabei darf jedoch nicht aus den
Augen verloren werden, daB Homogenitat
und Konfliktlosigkeit keine Werte an sich
darstellen, vielmehr sichert innerhalb einer
Gesellschaft der Wettstreit von Meinungen
und Interessen letztlich den héchsten Grad an
Rationalitét ¥'). Technokratische oder autori-
tative Modelle werden der komplexen gesell
schaftlichen Realitdt nie gerecht werden kén:
nen; ebensowenig wird ein Verbdndegeset?
durch Gebote und Verbote in der Lage sein
die vielfdltigen Probleme unseres pluralisti-
schen Gesellschaftssystems zu losen.

¥) Vgl v. Beyme, a. a. O,, S. 201,
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Burckhard Blanke

Verbande in der Parteiendiskussion

Zu Fragen des Verhiltnisses von Parteien und Verbidnden

in der Bundesrepublik Deutschland

I. Einleitung: Die Parteien greifen das Thema auf

Auch wenn im Grundgesetz nur die Parteien
ausdriicklich als politische Willensbildungs-
institutionen genannt sind, so wird doch auch
anderen gesellschaftlichen Institutionen poli-
tische EinfluBnahme zugestanden. Unter Be-
mufung auf ihre Macht, ihre Verantwortung
oder ihre Mitgliederzahlen versuchen die Fiih-
rungsgremien der Verbdnde das sog. Mitglie-
derinteresse in das staatliche Willensbildungs-
und Entscheidungsverfahren einzubringen. Seit
das Wirtschaftswachstum in der Bundesrepu-
blik geringer geworden ist, 1dBt sich iiberdies
eine Verschdrfung des Verteilungskampfes
zwischen den gesellschaftlichen Gruppen be-
obachten. Zum &ffentlichen Argernis gewor-
dene spektakuldre Verhaltensweisen von Ver-
binden, wie etwa die Kraftprobe zwischen der
Gewerkschaft OTV und den &6ffentlichen Ar-
beitgebern Anfang 1974 oder der Fluglotsen-
streik wurden zum AnlaB genommen, die Dis-
kussion der fiinfziger Jahre iiber den EinfluB,
die Rolle und die Aufgaben der Verbédnde in
der Demokratie wiederaufzunehmen.

Die Warnung vor der ,Herrschaft der Ver-
binde”, der Hinweis auf die zunehmende Ge-
fahrdung der Existenz und der Entwicklungs-
fahigkeit der staatlichen Ordnung durch die
wachsende Macht der Verbinde — 1963 von
Theodor Eschenburg noch mit einem Frage-
Zeichen versehen !) — wird ebenso erneut dis-
kutiert wie die Vision vom ,Sténdestaat neu-

zeitlicher Prdgung”, dem Verbénde-Staat ®).
Wihrend dabei auf der einen Seite alle Auf-
merksamkeit auf die wachsende Macht der
internationalen Konzerne und der Unterneh-
mensverbdnde besonders im Bereich der Euro-
pdischen Gemeinschaft gerichtet wird, fiirchten
andere den heimlichen Marsch der Gewerk-
schaften zur Macht, den Gewerkschafts-Staat 9).

Aber nicht nur aktuelle Anldsse und aktuel-
les Verhalten von Verbédnden regte die Dis-
kussion iiber Macht und Rolle der Verbdnde
und iiber Organisationsmodelle fiir die Ver-
bandsstruktur in der Bundesrepublik erneut
an, sondern die Grundsatzdiskussion tber die
Regierungsfdhigkeit, die Steuerungsfdhigkeit
des Staates in der modernen Industriegesell-
schaft. Der Anspruch, mit Hilfe moderner Pla-
nungsinstrumente und Informationstechnolo-
gien Gesetzgebung, Regierung und Verwaltung
bei gleichzeitiger Vergréferung des staatlichen
Aufgabenvolumens einfacher und effizienter
zu machen, férderte bisher eher den ProzeB
der Zentralisierung und Biirokratisierung und
widersprach somit den Forderungen aller de-
mokratischen Parteien, mehr Biirgerbeteili-
gung, mehr Mitbestimmung und Demokratie
in allen staatlichen Bereichen zu entwickeln.
Die Parteiendiskussion iiber die Demokratisie-
rung der Verbédnde verlagert nun den fiir den
Staat gestellten Anspruch auf gesellschaftliche
Bereiche.

II. Die Verbdnde in der Programmatik der Parteien

Die Forderung nach innerverbandlicher Demo-
kratie, nach Absicherung der Rechte des Indi-
viduums in den gesellschaftlichen GroBorgani-
sationen findet sich zwar in den Programmen
dler im Bundestag vertretenen Parteien, sie
wird aber erst in jiingster Zeit aufgegriffen
und durch detaillierte Vorschlige zu konkreti-
sieren versucht.

———
) Vgl. Theodor Eschenburg, Herrschaft der Ver-
?, Stuttgart 19632, S. 6,

4

Die SPD fordert in ihrem Godesberger Pro-
gramm von 1959: ,Die Verbédnde ... miissen

%) Karl Hermann Flach, Parteienstaat, Verbénde-
staat oder was sonst?, in: liberal, H. 3/1963, S. 8.

¥ So Theodor Eschenburg in der ,Zeit* vom 6. 6.
1975; vgl. Heinz Michaels in einem Bericht {iber
den GewerkschaftskongreB 1975 in Hamburg, in:
LDie Zeit" vom 30. 5. 1975; vgl. auch Horst-Udo
Niedenhoff, Die Unbekannte Macht. Unternehmer
DGBl.n' hrsg. vom Institut der deutschen Wirtschait,
Kéoln 1975.



eine demokratische Ordnung haben. Je macht-
voller sie sind, desto gréBer ist ihre Verant-
wortung, aber auch die Gefahr des MachtmiB-
brauchs. Die Parlamente, die Verwaltung und
die Rechtsprechung diirfen nicht unter den ein-
seitigen EinfluB von Interessenvertretungen
fallen.” %)

Auf dem 4. rechtspolitischen KongreB der SPD
im Juni 1975 in Diisseldorf befaBte sich eine
eigens eingerichtete Arbeitsgruppe mit dem
Thema ,Freiheit gegeniiber gesellschaftlicher
Macht” %), Auch im Orientierungsrahmen ‘85
der SPD, der im November 1975 auf dem Par-
teitag in Mannheim beschlossen wurde, finden
sich Forderungen an den Staat, ,gruppen-
egoistischen Erpressungsversuchen kraftvoll
zu begegnen" %), die sich aus der Einschitzung
egoistischer Gruppenziele, etwa bei den Ak-
tionen verschiedener Interessenverbdnde der
Wirtschaft gegen Reformen der beruflichen
Bildung oder bei der Aktion der Fluglotsen,
ergeben.

Die 1973 vom CDU-Vorsitzenden Helmut Kohl
aufgestellten Forderungen zur Kontrolle der
Verbandsmacht wurden vom CDU-General-
sekretdr Kurt Biedenkopf aufgegriffen und
fanden ihren Niederschlag in der Mannheimer
Erkldarung der CDU vom Juni 1975, Dort wird
festgestellt: ,Die Macht organisierter Inter-
essen beriihrt nicht nur ihr Verhéltnis zum
Staat, sondern auch die Stellung des einzelnen
zur organisierten Gruppe. GroBe gesellschaft-
liche Gruppen und Wirtschaftsorganisationen
- haben heute gegeniiber dem einzelnen viel-
fach eine faktische Macht, die mit der hoheit-
lichen Macht des Staates vergleichbar ist. Im
Gegensatz zu staatlichem Handeln unterliegt
sie jedoch keiner wirksamen politischen oder
rechtlichen Kontrolle. Daraus ergeben sich
weitreichende Folgen fiir den einzelnen, den
Staat, aber auch die Gruppe selbst.” Die CDU
fordert deshalb: ,Dem demokratisch legiti-
mierten Staat ist es aufgegeben, den Rahmen

Y) Grundsatzprogramm der Sozialdemokratischen
Partei Deutschlands vom 15, 11. 1959, Abgedruckt
in Siegfried Hergt, Parteiprogramme, Opladen 1973,
S. 45,

%) Vgl. Materialien zum 4. Rechtspolitischen Kon-
greB der SPD vom 6.—8. Juni 1975 in Dilsseldorf,
Berlin 1975, Bd. I, y

*) Okonomisch-politischer Orientierungsrahmen der
Sozialdemokratischen Partei Deutschlands (SPD)
fiir die Jahre 1975—1985, Beschlossen vom Partei-
tag vom 12.—15 November 1975 in Mannheim,
in: Siegfried Hergt (Hrsg.), Ergénzungsband Par-
teiprogramme, Opladen 1975, S. 41.

o

zu setzen, in dem die Gruppen sowohl im
Innern wie auch nach auBen titig werden." j)

Die CSU erkldrt in ihrem Parteiprogramm vom
Dezember 1968: ,Verbdnde, Organisationen
und Gewerkschaften gestalten als Ordnungs.
kriafte der Gesellschaft den Weg in die Zu-
kunft wesentlich mit. Ihre Tatigkeit muf
offentlich kontrollierbar sein. Der Biirger muf
in seinen Freiheitsrechten auch gegeniiber den
Verbandsmaéchten geschiitzt sein.” §)

Die FDP, auf die Absicherung der individuel-
len Freiheitsrechte gegeniiber dem Staat und
den Organisationen der Gesellschaft besonders
bedacht, formuliert in den Thesen ihres Frei-
burger Programms: ,Liberalismus ... tritt ein
fiir den Vorrang der Person vor der Institue
tion ... Behauptung der Menschenwiirde und

Selbstbestimmung des einzelnen in Staat und

Recht, in Wirtschaft und Gesellschaft gegen-
iber einer Zerstorung der Person durch die
Fremdbestimmung und durch den Anpassungs-
druck der politischen und sozialen Institutio-
nen waren und sind die standige Aufgabe des
klassischen wie des modernen Liberalismus."Y)
In seiner Rede auf dem traditionellen ,Drei-
konigstreffen” der FDP in Stuttgart im Januar
1975 warnte der Parteivorsitzende Hans-
Dietrich Genscher unter Bezugnahme auf die
Freiburger Thesen vor der gegenwdértigen Ent-
wicklung maéchtiger Interessenorganisationen
in der Bundesrepublik: ,Es ist nicht mehr
staatliche Willkiir, die den einzelnen in seinen
Rechten und Freiheiten bedroht, sondern es
ist eine Tendenz aus der Gesellschaft in die
Gesellschaft, die darauf hinauslduft, daB méch-
tige Interessengruppen den einzelnen Men:
schen véllig vereinnahmen und seine Rechte
und Freiheiten fiir ihn und in seinem Namen,
aber ohne wirkliche Legitimation, ausiiben.* ")

Bereits in dem auf dem Hamburger Parteitag
der FDP im Oktober 1974 beschlossenen um-
strittenen sog. ,Kirchenpapier” wurde ein

7) Unsere Politik filr Deutschland, Mannheimer Er-
klgrung der Christlich Demokratischen Union
Deutschlands. Angenommen auf dem 23. Bundes:
parteitag vom 23.—25. Juni 1975 in Mannheim, in
der vom Bundesvorstand am 12. November ver
abschiedeten Fassung, in: Hergt, a. a. O,, 8. 125,

% Grundsatzprogramm der  Christlich-Sozialen
Union. Verabschiedet vom CSU-Parteitag am 4
Dezember 1968, in: Hergt, Parteiprogramme
a.a. 0O, S. 195.

*) Freiburger Thesen der FDP zbr Gesellschaftpolic
tik. Beschlossen auf dem FDP-Parteitag vom 25. bis
27. Oktober 1971 in Freiburg/i. B., hrsq. vom Bui
desvorstand der FDP, Bonn o. J., S. 16. W
) Rede des FDP-Vorsitzenden Hans-Dietrich Get*
scher am 6. 1, 1975 in Stuttgart.
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neues Verbandsrecht” gefordert, das die Kir-
dien und andere gesellschaftliche GroBver-
binde mit einschlieft, und ihnen weder den
Status einer Korperschaft des offentlichen
Rechts noch den eines herkommlichen Vereins
gubilligt. In These 2 forderte die FDP deshalb
,... ein neues Verbandsrecht zu entwickeln,
das der Bedeutung der Verbédnde und ihrem
gffentlichen Wirken Rechnung trégt und auch
fiir die Kirchen gilt” ).

Inzwischen hat eine vom Bundesvorstand der
FDP eingesetzte Kommission: ,Gesellschaft-
lihe GroBorganisationen” unter dem Vorsitz
des ehemaligen Generalsekretirs der FDP,
Martin Bangemann, den Entwurf eines Ver-
binde-Gesetzes, das sowohl das Verhdltnis der
Verbdnde zum Staat als auch das Verhdltnis
der Verbande untereinander und ihre innere
Struktur regeln soll, vorgelegt.

Im einzelnen geht es um die Fragen: Welche
Auswirkungen haben Verbdnde? Unter wel-
tien Voraussetzungen ist verbandliches Han-
deln zu rechtfertigen? Welche innere Verfas-
sung haben die Verbinde? Welche Mitwir-
kungs- und Kontrollméglichkeiten hat der ein-
telne in diesen Verbanden? Mit welcher Legi-
timation werden die in den Verbanden organi-
slerten Interessen nach auBen vertreten? Wie

[II. Konkurrenzprobleme

Inder immer stérker differenzierten Industrie-
gesellschaft wirken die Interessenverbénde als
inverzichtbare ,Transmissionsriemen' gesell-
staftlicher Interessen am politischen Mei-
mngs- und WillensbildungsprozeB mit. Sie fas-
#n Interessen von Individuen und Gruppen
msammen, stellen sie nach auBen dar und ver-
futhen, sie zu Geltung zu bringen. Dariiber
linaus iiben Verbinde in vielen Bereichen
Ordnungsfunktionen aus, treffen so selbst poli-
lishe Entscheidungen oder vollziehen sie. In
lieser Funktion entsprechen Verbande dem
-demokratischen Grundverstédnd-
5, das Ordnungsaufgaben nicht allein staat-
ithem Handeln iiberlassen will.

';"!hrend' den politischen Parteien im Art. 21
U5 GG ausdriicklich ein Mitwirkungsrecht

—

'| Thesen der FDP: Freie Kirchen im Freien Staat.
“thluB des 25. Bundesparteitages der FDP in
:‘!ﬂbu? vom 30. 9.—2. 10. 1974, hrsg. vom Bundes-
Tistand der FDP Bonn, 0.J. S. 13.

und wo findet ein Wettstreit der in den Ver-
binden organisierten Interessen statt? An wel-
chen Stellen und mit welchen Mitteln werden
Verbandsinteressen in den staatlichen Willens-
bildungsprozeB eingebracht?

In den Parteien werden diese Fragen unter-
schiedlich gewichtet. Wiahrend die FDP sich
eher mit den Problemen des Verhiltnisses des
Individuums zu den Verbdnden befaBt, findet
man bei der CDU/CSU und bei der SPD eine
stirkere Betonung derjenigen Fragen, die das
Verhdltnis der Verbande zum Staat betref-
fen **). Der wesentliche Handlungsbereich der
Interessenverbdnde, namlich ihr Konkurrenz-
verhdltnis untereinander, wird ebenso vernach-
lassigt, wie — versténdlicherweise — das Ver-
héltnis zwischen Verbdnden und Parteien. Hier
spielt nicht nur die personelle und ideelle Ndhe
der groBen Volksparteien zu gesellschaftlichen
GroBorganisationen, wie den Gewerkschaften
und den Kirchen, eine Rolle, sondern auch das
Unbehagen in den Parteien dariiber, die poli-
tische Macht, die durch die politische Entwick-
lung der letzten Jahre und durch das Wahlrecht
(5 %/e-Klausel) zunehmend bei den im Bundes-
tag vertretenen Parteien monopolisiert ist !¥),
mit anderen gesellschaftlichen Gruppen und
Organisationen teilen zu miissen '4).

zwischen Parteien und Verbanden

am politischen Willensbildungs- und Ent-
scheidungsprozef eingerdumt wird, sind die
Verbdnde, die in der Verfassungswirklichkeit
eine wesentliche politische Rolle spielen —
nimmt man den in Art. 140 des GG festge-
schriebenen Sonderstatus der Kirchen aus —,
im Verfassungsrecht nicht im erforderlichen
MaBe einbezogen. Die Verbdnde werden nur im
Rahmen des Art. 9 GG erfaBt und dort als rein
gesellschaftliche Institutionen gesehen, die in

%) Vgl. Grundsatzkommission des CDU-Landesver-
bandes Schleswig-Holstein: Sozialpflichtigkeit der
Verbdnde im Grundgesetz verankern! Pressemit-
teilung, Kiel, 1. 10, 1975.

') Vgl. Karl Hermann Flach, a.a. 0., S. 8, der
1963 schon vor der Monopolbildung der Bundes-
tagsparteien zur Abwehr unbequemer Kritik und
Beseitigung von AuBenseiterchancen gewarnt hat.
") Vgl. Emil Peter Miiller, Die Parteien werden
aktiv, in: Wirtschaftswoche, Nr. 33 vom 8. 8. 1975;
ferner Carl Haussmann, Die Macht der Verbdnde
in Deutschland — eine DZ-Serie {iber die Interes-
sengruppen im Zwielicht, in: Deutsche Zeitung,
Nr. 2 bis Nr. 5/1976.
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ihren Rechten und ihrer Stellung gegeniiber
dem Staat zu schiitzen waren ),

Im Hinblick auf die verfassungsrechtliche Stel-
lung der Parteien schreibt das GG deren innere
demokratische Ordnung vor, die in einem Ge-
setz zu regeln ist. Der 1949 erteilte Auftrag zu
diesem Gesetz wurde erst nach 18 Jahren mit
dem Parteiengesetz vom 24. Juli 1967 ¥%) er-
fiillt. Parteien, die zur gesetzlichen Regelung
ihres demokratischen Innenverhiltnisses und
ihres Verhdltnisses zueinander trotz ausdriick-
lichen Grundgesetzauftrages und trotz der Er-
mahnung des Bundesverfassungsgerichtes im-
merhin 18 Jahre brauchten, um eine gesetzliche
Regelung zu finden, die nach wie vor umstrit-
ten ist '7), treten nunmehr an, die Struktur und
das Wirken der Verbédnde in der Bundesrepu-
blik Deutschland gesetzlich regeln zu wollen.

Anders als in der Flut der wissenschaftlichen
Literatur zum Verbidndewesen ), wo eine
Vielzahl unterschiedlicher Aspekte behandelt
wird, konzentriert sich das neuerliche Interesse
der politischen Parteien nur auf einige wenige
Aspekte verbandlichen Wirkens. Die Forde-
rungen nach einer Demokratisierung der inne-
ren Struktur und des AuBenverhaltens der
Verbdnde mittels einer dem Parteiengesetz
vergleichbaren Regelung beruhen im wesent-
lichen auf der Annahme, daB die Macht der
Verbdnde im pluralistischen Interessengeflecht
im Verhdltnis zum Staat und zu den Parteien
inzwischen unverhdltnismédBig hoch sei und
daB damit die Maoglichkeit zum MachtmiB-
brauch zum Schaden des ,Gemeinwohls* und
der Rechte und Chancen der Individuen als

%) Zur Diskussion der verfassungsrechtlichen Stel-
lung der Verbdnde: Gerhard Wittkdmper, Grund-
gesetz und Interessenverbinde, KéIn-Opladen 1963;
Rudolf Steinberg, Die Interessenverbédnde in der
Verfassungsordnung, in: PVS, H. 1/1973, S. 27 ff.
und neuverdings, Horst Fohr, Anforderungen des
Grundgesetzes an den Aufbau von Verbdnden, in:
NJW, Heft 14/1975, S. 617 ff.

15) BGBL I 1967, S. 773, zuletzt gedndert durch Ge-
setz vom 24. 7. 1974 (BGBI. I 1974, S. 1537).

17) Vgl. Jirgen Dittberner/Rolf Ebbinghausen
(Hrsg.), Parteiensysteme in der Legitimationskrise,
Opladen 1973.

%) Vgl. hierzu die umfassende Bibliographie zum
Verbdndewesen von K.P. Tudyka/J. Tudyka, Ver-
bénde-Geschichte, Theorie, Funktion. Eine Biblio-
graphie, Frankfurt 1973,
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Verbandsmitglieder und tibrige Biirger wichst,
Wihrend SPD und CDU in erster Linie die
Funktionsfdhigkeit des Staates durch die wach-
sende Macht der Verbdnde gefahrdet sehen 1),
fiirchtet die FDP eher die Gefdhrdung der
Rechte des einzelnen innerhalb und auBerhalb
der Verbédnde, insbesondere in Bereichen, in
denen Interessenverbdnde Macht ausiiben, die
der hoheitlichen Macht des Staates vergleich-
bar ist *9). \

Die hier zum Ausdruck kommende Furcht vor
dem Verbénde-Staat ist letzlich eine Furcht
vor dem Funktiondrs-Staat. Denn, ,Organisa-
tion, das ist zundchst einmal Biirokratie" #),
und Verbandsbiirokratie, d. h. ein hierarchisch
gegliederter Funktiondrsapparat, ist erforder-
lich, wenn die politische Artikulation und
Durchsetzung gesellschaftlicher Interessen

durch Verbinde gewihrleistet werden soll. Der
Verbandsapparat ist mit Experten ausge-

stattet, die dazu beitragen, daB der Ver-

band in allen ihn betreffenden politischen

Entscheidungen fiir den Verband, d.h. fiir

seine Mitglieder, optimale Ergebnisse erzielt.

Die fiir die Effizienz notwendige hierarchische

Organisation ist zumindest im Bereich der

Biirokratie der Verbdnde undemokratisch,

Wahlen von Vorstinden und Reprédsentanten

der Verbdnde sind oft weitgehend formalisiert

und in den wenigsten Féllen das Ergebnis ech-

ter Wahlkdampfe bei den Verbandsmitgliedern.

Im demokratischen Staat hingegen werden die

Institutionen formal, aber auch materiell auf

demokratischem Wege besetzt. Das Parteien-

gesetz von 1967 hat hierbei eine wichlige

Funktion: Es zwingt die Parteibiirokratien, sich

der Parteibasis in regelmdBigen Absténden zur

Wabhl zu stellen und Legitimation fiir ihre Aus-

sagen nach auBen zu verschaffen. Um eine sol-

che Legitimation auch innerhalb der Verbande
herzustellen, wird von den Parteien ein Ver-

biande-Gesetz gefordert.

%) Siehe Orientierungsrahmen ‘85 der SPD und
Mannheimer Erkldrung der CDU, a. a. O.

#) Vgl. Gerhard Baum, Macht und Verantwortung
der Verbénde, in (liberal’, Heft 5/1976, S. 335; eben-
so Martin Bangemann in einem Fernsehinterview
am 24, 3. 1976.

*) Ralf Dahrendorf, Formierte oder offene Gesell-"
schaft?, in: Vortragsreihe des Instituts der deuls
schen Wirtschaft, Nr. 40 vom 7. 10 1975, 8. 3.




IV. Regelungsvorschlage der Parteien

pie SPD fiirchtet, daB der Staat zur ,Beute
machtiger Interessengruppen” (Godesberger
Programm) werden kénnte und fordert deshalb
einen starken Staat, weil nur dieser in der
lage sei, ,gruppenegoistischen Erpressungs-
versuchen kraftvoll zu begegnen” ®%). In Ab-
;'gumzung zur Theorie des sog. staatsmonopoli-
[ﬁsdl,en Kapitalismus, nach der der Staat der
Bundesrepublik bereits der planmibBig han-
delnde Agent der vereinigten Monopolkapita-
listen sei *%), hédlt sie gerade den Staat — weil
er anders als viele gesellschaftliche Organisa-
tionen demokratisch organisiert ist — fiir das
einzig verfiighare gesellschaftliche Innovati-
onsinstrument, das in der Lage ist, auch un-
organisierte Interessen (z. B. von Kindern, Al-
ten, Randgruppen usw.) zur Geltung zu brin-

gen ).

Die CDU hingegen wiinscht in ihrer Mannhei-
mer Erkldrung die Stdarkung der Autoritdt des
Siaates gegeniiber den Gruppen in der Gesell-
sthaft — wobei die Kirchen ausdriicklich aus-
genommen sind — eher aus der Einschdtzung
heraus, daB der Staat {iber den Partikularinter-
sssen der Gesellschaft als Hiiter des Allge-
meininteresses (Gemeinwohls), als neutraler
Gesamtverantwortlicher auftritt, Hier wird die
Tradition jenes Staatsverstédndnisses sichtbar,
das den pluralistischen Konzepten einer Kon-
furrenzdemokratie — in der das ,Gemein-
wohl* lediglich als kurzfristiger KompromiB
Widerstreitender  Partikularinteressen  er-
sheint — stets skeptisch gegeniiberstand und
indem die Rolle und das Wirken von Parteien
ind Verbénden eher als Storfaktor gesell-
sthaftlicher Harmonie und staatlicher Einheit
empfunden wird #9). :

$o wird denn von jenen Verbénden, die we-
#ntlich am politischen Willensbildungsproze8

—_—

"] Orientierungsrahmen ‘85 der SPD, a.a. 0., S. 41.
) Vgl. Programm der Deutschen Kommunistischen
frtei, wo es heifit ,Das GroBkapital iibt seine
litische Macht unmittelbar oder mittelbar iiber
#ine Beauftragten in Parteien und Parlamenten,
fer den Einflup auf die staatliche Exekutive und
bemationale Organe wie die EWG, vor allem
fer die Unternehmerverbidnde immer vollstindi-
‘aus." Abgedruckt in: Parteiprogramme, Opla-
k0 1973, S, 264.
JZur Kritik am Pluralismus, vgl. u.a.: Klaus
: Herrschaft und Klassenstruktur, in: G. Kress/
! Se;e_ll::;s (Hrsg.), Politikwissenschaft, Frankfurt

Vol. Klaus von Beyme, Interessengruppen in
okratie, Miinchen 1969, S. 200 ff.

neben den Parteien mitwirken — in erster
Linie von den Gewerkschaften —, gefordert,
ihr Handeln dem ,Gemeinwohl”, dessen Defi-
nition allerdings den Parteien bzw. dem Staat
vorbehalten bleiben soll, anzupassen *¥). Die
Grundsatzkommission des CDU-Landesverban-
des Schleswig-Holstein schldgt in diesem Sinne
eine Grundgesetzdnderung vor: Art. 9 des GG
soll durch einen 4. Absatz mit folgendem Wort-
laut erganzt werden: ,Soweit Verbdnde und
andere Vereinigungen bei ihrer Tatigkeit in
den Bereich wesentlicher 6ffentlicher Interes-
sen hineinwirken, sind sie wverpflichtet, zu-
gleich das Wohl der Allgemeinheit zu beach-
ten. Das Néhere regelt ein Bundesgesetz." *7)

Trotz der unterschiedlichen Einschidtzungen des
Staates und der unterschiedlichen Motivatio-
nen, seine Autoritdt zu stirken, ist den Argu-
mentationen von SPD und CDU gemeinsam,
daB sie das Partikularinteresse als ein egoisti-
sches abwerten, es als minderwertigeres dem
«Allgemeininteresse” unterordnen. Ausgegan-
gen wird bei dieser Einschidtzung von einer
,Arbeitsteilung’ im ProzeB der politischen Wil-
lensbildung, bei der die Parteien als Trager
der allgemeinen politischen Willensbildung
den Verbédnden lediglich die organisierte Ver-
tretung von gruppenspezifischen Sonderinter-
essen zubilligen **). Wer im pluralistischen
Konzept der freien Konkurrenz zwischen orga-
nisierten Gruppen (Parteien und Verbénden),
die die unterschiedlichen Ziele und Interessen
ihrer Mitglieder in einem demokratisch organi-
sierten Regelwerk politischer KompromiBfin-
dung durchsetzen wollen, eher geeignet ist, im
Sinne des ,Allgemeininteresses” zum ,Wohle
der Allgemeinheit” zu handeln, ist mit dieser
Minderbewertung des Partikularinteresses be-
reits erkldrt: Es sind die Parteien, die, vom
Grundgesetz ausdriicklich legitimiert, als Tra-
ger eines allgemein-politischen Mandats quasi

%) Zur Problematik der Bestimmung des ,Gemein-
wohls” vgl. E. Fraenkel, Der Pluralismus als Struk-
turelement der freiheitlich-rechtsstaatlichen Demo-
kratie, in: F. Nuscheler/W. Steffani (Hrsg.), Plura-
lismus-Konzeption und Kontroversen, Miinchen
1972, S. 160 ff.

*) Pressemitteilung der Grundsatzkommission des
CDU-Landesverbandes Schleswig-Holstein, Kiel
1. 10,1975, 5. 1.

%) Vgl. H. J, Lieber, Zum Verhiltnis vom politi-
schen Demokratieverstdndnis und gesellschaftlichen
Interessenorganisationen, in: Festschrift 25 Jahre
Verband oberer Angestellter der Eisen- und Stahl-
industrie (VOE), Essen 1975, S, 23 ff.
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Funktionen von Verfassungsorganen aus-

uben %),

Weniger die duBere als vielmehr die innere
Legitimation verbandlichen Wirkens ist der
Ansatzpunkt, von dem aus die FDP die Aufga-
ben und die Rolle der Verbénde im parlamen-
tarisch-pluralistischen System befragt. Sie ent-

V. Reaktionen der Verbdnde

Die Forderungen der Parteien resultieren aus
der Erkenntnis, daB bestimmte Verbdnde in
ein Stadium ihrer Entwicklung getreten sind,
in dem sie notwendigerweise in ein Span-
nungs- und Konkurrenzverhiltnis zu den po-
litischen Parteien geraten. Dies gilt insbeson-
dere fiir die Gewerkschaften, die inzwischen
Lnicht nur eine wirtschaftliche Abwehrorgani-
sation sind, sondern ein unmittelbar politischer
Verband, dessen Mitglieder als Staatshiirger
einen erheblichen Teil der wihlenden Bevilke-
rung darstellen” *). Der Versuch, die Gewerk-
schaften — die sich in einer vom 10. Bundes-
kongreB im Mai 1975 neu in Gang gesetzten
Grundsatzdiskussion befinden — nicht als po-
litisch neutrale Verbdnde oder gar als ,Partei-
ersatz” zu verstehen, sondern ,als ein eigen-
stindiger gesamtpolitisch orientierter Ver-
band” ¥), wird begleitet von einer heftigen
Kritik der Gewerkschaften an dem Vorhaben,
ein Verbdnde-Gesetz vergleichbar dem Par-
teien-Gesetz zu schaffen. Das ,Organisations-
interesse” der Gewerkschaft in einen zwei-
fachen Gegensatz zum ,Allgemeininteresse”
wie zum ,Individualinteresse’ zu bringen,

%) Vgl.H. Schneider, Die Interessenverbénde, Miin-
chen-Wien 19754, S. 12.

) Wolfgang Mischnick, Liberale Gewerkschafts-
politik, in: Gewerkschaftliche Monatshefte, H. 4/
1976, S. 230.

M) Zu der ,Drittwirkung der Grundrechte® im Ver-
bandswesen vgl. G. W. Wittkdmper, Grundgesetz
und Interessenverbénde, Ko&In-Opladen 1963,
S. 70 ff. und neuerdings F. Nidklisch, Der verbands-
rechtliche Aufnahmezwang und die Inhaltskon-
trolle satzun iger Aufnahmevoraussetzungen,
in: Juristenzeitung, Nr, 4/1976, S. 107 ff. und Fohr,
a.a.0., S.618f.

) H-J, Steinberg, Zum Verhiltnis von Gewerk-
schaften und politischen Parteien, in: Gewerk-
schaftliche Monatshefte, Heft 5/1976, S. 272.

) Helga Grebing, Uber die Bedingungen der Ver-
wirklichung gewerkschaftlicher Zielsetzungen in der
parlamentarischen Demokratie, in: Gewerkschaift-
liche Monatshefte, Heft 5/1976, S. 266.
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deckt dabei den Widerspruch zwischen dem
«Individualinteresse” und dem ,Organisati-
onsinteresse” und leitet hiervon die Forderup.
gen nach innerverbandlicher Demokratie ab ),
Gleichzeitig wird gefragt, ob nicht der Grund.
rechtskatalog auch in Bereichen, in denen Ver.
bdnde faktisch staatliche Macht ausiiben, gel-
ten miisse ¥),

wird als denunziatorischer Angriff auf die
Gewerkschaften selbst gewertet ¥),

Unabhdngig von dieser aus der Konkurrenz-
problematik heraus zu verstehenden Kontro-
verse ist in der Tat zu fragen, an welchen Un-
terscheidungskriterien Verbdnde und Parteien
zu messen seien. Soll die in der herkémmlichen
Pluralismustheorie geltende Arbeitsteilung
zwischen Parteien und Verbédnden fortbeste-
hen, dann ist ein Zuriickdrédngen der Verbénde
auf die Vertretung partikularer Sonderinter-
essen angezeigt, dann wire politische Betiti-
gung der Verbdande iiber ihren engen Ver-
bandszweck hinaus im Sinne des Konzeptes
storend und schéddlich. Hier setzt aber das
Definitionsproblem fiir jene Parteien an, die
mit Hilfe einer gesetzlichen Regelung Verbin-
den ihre feste Rolle im Sinne der Arbeitstei-
lung im pluralistischen System der demokra-
tischen Gesellschaft zuweisen wollen. Sollen
allgemeinpolitische Aussagen nur den Parteien
vorbehalten bleiben, oder kénnen etwa die
Kirchen auch zur Ostpulitik der Bundesregie-
rung oder der Deutsche Gewerkschaftsbund
zur Neuregelung des § 218 des Strafgesetz
buches im Namen ihrer Mitglieder Stellung
nehmen und entsprechende politische Aktivi-
tdten entfalten?

Ob nun ein politisches Mandat nach der Plu-
ralismustheorie den Verbédnden nur fiir einen
engen Verbandszwedk zugestanden wird oder
nicht: In der Wirklichkeit des politischen Wil
lensbildungsprozesses sind bestimmte Ver-
bande bereits aus der Enge der Partikular
interessenvertretung zu .Volksverb&nﬂl‘-ﬁ'
herausgewachsen. Ahnlich wie die , Volks-
parteien” besteht ihre wesentliche und system- |
notwendige Funktion in der Integration

#) Detlef Hensche, Liberale Theologie (Zum Beir
trag von Wolfgang Mischnick im Heft 4/1976), in:
Gewerkschaftliche Monatshefte, Heft 5/1976, S. 296.
A |
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Stabilisierung sowie Kanalisierung unter-
schiedlicher Partikularinteressen %).

Gerade die Mehrdeutigkeit verbandlicher
Ziele und das Angebot sog. Nebenleistungen
(Versicherungen, Rechtsschutz, materielle und
satusméBige Vorteile) haben die Mitglieder-
gahlen, das Vermoégen und damit die EinfluB-
méglichkeiten vieler Verbénde bedeutend er-

Das einzig durchgdngige Unterscheidungskri-
terium zwischen Verbdnden und Parteien ist
der legale Zugang zur parlamentarischen
Macht. Nur die Parteien, nicht jedoch die Ver-
binde, haben das Privileg, Kandidaten fiir die
Parlamente aufzustellen — und miissen sich
deshalb auch den Anforderungen des Art. 21
GG (Verbot antidemokratischer Praktiken, Ge-
bot innerparteilicher Demokratie) stellen. Die
CDU und auch die FDP (weniger laut auch
die SPD) fordern nun, daB diese Bedingungen
des Grundgesetzes auch fiir jene Verbiinde gel-
ten sollen, die im ,offentlich-staatsgerichteten
Bereich® (F6hr) tatig sind, die politisch re-
levant, also ,bedeutende Verbdnde* (CDU)
bzw. .gesellschaftliche GroBorganisationen”
| (EDP) sind.

Verbande mit einer solchen éffentlichen Funk-
tion stehen intermedidr zwischen dem politi-
sthen System (Staat) und den Mitgliedern bzw.
den iibrigen Biirgern. Daraus ergeben sich Be-
Ziehungen nach beiden Seiten, die wie folgt ge-
ordnet werden konnen:

ﬁihqenﬁber dem Staat:

i) Verbinde nehmen teil an der Informations-
- eingabe, sind insofern Interessenvertretung
aufgrund authentischer Reprédsentation.

b) Verbinde nehmen Entscheidungsfunktio-
nen wahr (z.B. der TUV), sind also an
Entscheidungen direkt beteiligt und unter-
:;g;n der Kontrolle der delegierenden

acht.

¢ Verbéande regeln in Selbstverwaltung auto-
nome MaBnahmen (z.B. Tarife), befinden
sich in der offentlichen Funktion, also in
der Position der autonomen Selbstverwal-
tung und sind deshalb abhangig von offent-
licher Legitimation und Kontrolle.
—

% Vgl. Rudolf Steinberg, Die Interessenverbinde
1 der Verfass ung, in: Politische Viertel-
ft, H. 1/1976 S. 37,

hoht. Erst mit der Verallgemeinerung der
Ziele %) wachsen die Verbédnde in eine dhnliche
Allgemeinzustdandigkeit hinein, wie sie die
Parteien fiir sich beanspruchen *). Wenn dar-
iiber hinaus auch noch enge personelle und ma-
terielle Verflechtungen zwischen Verbdnden
und Parteien zu beobachten sind, wird eine
sorgfiltige Unterscheidung zwischen Verbdn-
den und Parteien obsolet ).

VI. Unterscheidungskriterien: welche Verbédnde sind gemeint?

Gegeniiber den Mitgliedern — Nichtmitglie-
dern:

d) Verbinde miissen Mitglieder rekrutieren,
konnen eine zu priifende Monopolstellung
im Sinne einer offentlichen Funktion ha-
ben; die Zugangsbedingungen unterliegen
der dffentlichen Kontrolle.

e) Verbdnde koordinieren das interne Han-
deln, vertreten insofern einen bestimmten
Organisationsstatus und kénnen durch Aus-
kdmpfen von Konfliktsituationen mehr in-
nere Demokratie fordern.

f) Bestimmte Verbénde haben zu den Indivi-
duen ein besonderes Gewaltverhéltnis
(Zwangsmitgliedschaft). Hierzu bedarf es
eines besonderen Individualschutzes ),

Diese intermedidre Funktion ist eine der we-
sentlichsten Funktionen jener Verbdnde, die
im offentlichen, d.h. im politischen Willens-
bildungs- und EntscheidungsprozeB mitwirken.
Man kann von politisch bedeutsamen Verbdn-
den sprechen, wenn diese am politischen Wil-
lensbildungsprozeB beteiligt sind und dabei
entweder eine Schliissel- oder Monopolstel-
lung in einem Bereich innehaben, hohe Mit-
gliederzahlen aufweisen, iiber betrdchtliche fi-
nanzielle Mittel verfiigen, hochgradig organi-
siert sind, im &ffentlichen Willensbhildungs-
und EntscheidungsprozeB institutionalisiert
sind oder &6ffentliche bzw. hoheitliche Aufga-

*) Das Grundsatzprogramm des DGB, beschlossen
im November 1963 in Diisseldorf, ist zum Beispiel
in weiten Teilen detaillierter und umfassender als
das Godesberger Programm der SPD von 1959.

) Vgl. Helmut Ridder, Die soziale Ordnung des
Grundgesetzes, Opladen 1975, S. 52, wo er Par-
teien als ,Stréme des politischen Prozesses verkno-
tende Gesellschaftsformation” definiert.

3%) Vgl. Ulrich von Alemanns Beitrag in diesem
Hetft,

) Tagungsmaterial. Seminar B 4/I ,Die Rolle der
Verbande im Staat”, Theodor-Heuss-Akademie,
Gummersbach 1976.
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ben erfillen. Unbestritten ist, daB mit Sicher-
heit folgende drei Gruppen von Verbdanden
politisch bedeutsam sind:

— die Sozialverbdnde (Arbeitgeberverbénde,
Gewerkschaften, Berufsvereinigungen und
deren Zusammenschliisse),

— die Wirtschaftsverbande (Zusammensdchliis-
se der Produzenten, Héndler, Anbieter von
Dienstleistungen und der Verbraucher),

— die Verbdnde 6ffentlich-rechtlichen Charak-
ters (Kammern, Innungen) *°).

Dariiber hinaus ist zu beachten, daB wesent-
lich bei der Bestimmung der Bedeutung der
Verhidnde fiir ithre o6ffentliche Funktion auch
die politische Ebene ist, in der sie wirken.
Ein Sportverein in einer Kommune kann erheb-
lich mehr politisches Gewicht besitzen als ein
mitgliederstarker Massenverband auf Bundes-
ebene. Die GroBe eines Verbandes, d. h. die
reprasentative Mitgliederzahl, ist deshalb nicht
allein ausschlaggebend fiir das AusmaB der
Macht eines Verbandes. Selbstverstiandlich ist
aber das Milgliederpotential und damit das
Wihlerpotential eine verldBliche Garantie da-
fiir, daB die Interessen des Verbandes sorg-
filtig beachtet werden. Die politische ,Stor-
potenz” (Wittkdmper) in der Einschdtzung der
Politiker ist indessen oft ein besseres Indiz
fiir die Einflubfdhigkeit und die Macht eines
Verbandes als dessen Mitgliederzahl. Die Re-
prisentationskapazitdt von Verbdnden wird
erst dann deutlich, wenn man sich vor Augen
halt, daB 399%, der Arbeitnehmer gewerk-
schaftlich organisiert sind, knapp 5% der Ge-
samtbevolkerung dagegen nur Mitglieder von
Parteien sind.

VII. Der EinfluB der Verbande

All diesen Uberlegungen, die in der letzten
Zeit in den Parteien zu beobachten sind, liegt
die Annahme zugrunde, daB der EinfluB, und
das ist die Macht der Verbdnde, wiachst. Dabei
ist nicht eindeutig bestimmbar, in welchen Be-
reichen des politischen Lebens, durch welche
Verbinde und auf welche Weise dieser ange-
nommene Machtzuwachs im Sinne parlamen-
tarisch-demokratischer Grundregeln geféhrlich
wird und deshalb Reaktionen von den Parteien
herausfordert. Im Konkurrenzverhiltnis zwi-
schen Parteien und Verbédnden zeigt sich sehr

#) Gerhard Baum, a. a. O,, S. 332.
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Bei den Unterscheidungskriterien zwischen
Parteien und Verbdnden ist es unerheblich, in
welchen gesellschaftlichen Bereichen Verbin-
de tdtig werden *). Die auf etwa 200 000 ge.
schitzte Gesamtzahl der Vereinigungen und
Verbinde, die in der Bundesrepublik Interes-
sen organisieren, reduziert sich nach den oben
genannten Unterscheidungskriterien auf etwa
300 ). Auf diese relativ leicht eingrenzbaren
Verbédnde sollten die von Parteien angestreb-
ten gesetzlichen Regelungen zugeschnitten
werden.

Ausgeklammert aus der Definition bleiben alle
Interessenorganisationen, die nicht am politj-
schen WillensbildungsprozeB teilnehmen oder
teilnehmen wollen, oder die aufgrund ihrer
Struktur einer gesetzlichen Regelung nicht
ohne weiteres zugidnglich sind, Das sind neben
den weltanschaulichen Organisationen (Kir-
chen) vor allem jene spontanen Interessenor-
ganisationen, die als Biirgerinitiativen gelten
sowie GroBunternehmen — in der Mannhei-
mer Erklirung der CDU allerdings ausdriick:
lich genannt — und andcre verbandséhnliche
Organisationen wie Kartelle und Unterneh-
mensgruppen.

Féllt es den Parteien schon schwer, hier eine
schliissige Theorie der ,Arbeitsteilung® zwi-
schen Parteien und Verbianden mit deutlichen
Abgrenzungen und Aufgabenzuweisungen fiir
die etablierten Verbédnde zu erarbeiten, so ist
eine Beschdftigung mit jenen verbandséhnli-
chen Organisationsformen wie den GroBunter-
nehmen oder den Biirgerinitiativen vorerst
nicht in Sicht.

deutlich, daB immer dort, wo Parteien keine
Artikulationsbereitschaft oder -fihigkeit be-
sitzen, Verbande auftreten, sozusagen die von
den Parteien vernachlassigten Problemberei-
che okkupieren und so den Anschein erwek-
ken, als wiirden sie auch diese Problemberei-
che beherrschen, |

4) Die von Thomas Ellwein: Die grofien Interes:
senverbéinde und ihr EinfluB, in: Aus Politik und
Zeitgeschichte, B 48/73, S. 23 ff. getroffene Unter
scheidung in 4 Haupt- und eine Sondergruppe
zieht sich auf die Tatigkeitsfelder der Verbande.
) Vgl. Féhr, a. a. 0., S. 619.
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r\h einer Rede vor dem Bundesverband des
peutschen GroB- und AuBenhandels am 22, Ok-
" tober 1975 betonte Bundeskanzler Helmut
| §chmidt, daB die Parteien in den letzten 25
. Jahren gelernt hétten, mit den Verbdnden zu
leben, daB sie sie sogar ausdriicklich als Helfer
jm staatlichen Willens- und Entscheidungspro-
zeB akzeptieren und anerkennen: ,Schon von
Anfang an hat die Bundesregierung durch ihre
Geschaftsordnung ausdriicklich und schriftlich
anerkannt, daB Verbiande eben nicht nur eine
vom Staat geduldete Funktion haben, sondern
daB sie auch eine vom Staat gewollte Rolle
u spielen haben. Die Bundesregierung will —
und die letzte Bundesregierung hat das sogar
wesentlich verstirkt — die Verbénde bei der
Vorbereitung ihrer Gesetzesvorlagen héren. ..
vom Parlament oder von der Bundesregierung
. her gesehen (ist) nicht nur erwiinscht, daB die
Verbdnde die Interessen klar formulieren, die
sie vertreten wollen, sondern es ist auch der
fachliche und sachliche Rat und die sachliche
und fachliche Aufklérung dringend er-
wiinscht.” %)

Mit diesen Worten bestatigt der Bundeskanz-
ler eine Entwicklung, die einen wachsenden
EinfluB der Verbdnde auf die Staatstdtigkeit
signalisiert. Dabei ist vor allem auf die zu-
nehmende Legalisierung des Verbandseinflus-
ses hinzuweisen. Schon nach der ,Gemeinsa-
men Geschaftsordnung der Bundesministerien
vom 1. August 1958” ist — wie Bundeskanzler
Schmidt ausfiihrte — die Ministerialbiirokratie
gehalten, bei der Ausarbeitung von Gesetzent-
wiirfen sich des Sachverstandes interessierter
* Verbande zu bedienen. Seit der 5. Wahlpe-
tiode des Deutschen Bundestages wird auch
. vermehrt vom § 73 der Geschiftsordnung des
Deutschen Bundestages Gebrauch gemacht, wo-
nach die Verbénde im &ffentlichen Anhérungs-
verfahren (Hearing) ihre Ansichten zu anste-
henden Gesetzesvorhaben vorbringen. Eine
Reihe von Gesetzen, die in jiingster Zeit von
der sozial-liberalen Regierung durchgesetzt
wurden, z. B. das Stadtebauférderungsgesetz,
sehen Beteiligungen von Verbénden bei Pla-
nungsvorhaben vor #).

Es wurde bei der EinfluBnahme der Verbinde
auf die Regierung beklagt, daB bestimmte Ver-

—

" Rede des Bundeskanzlers Helmut Schmidt vor
(Gem Bundesverband des Deutschen Grofi- und Au-
tenhandels am 22. 10. 1975 in Bad Godesberg.

% Zur Institution des .Hearings” im Parlament
Ygl, F. W. Appolt, Die o6ffentlichen Anhdrungen

w:ﬂfhﬂ"l des Deutschen Bundestages, Berlin

bande bevorzugt wiirden. In der Tat sind
etablierte GroBverbiande, wie die Arbeitgeber-
verbdnde und die Gewerkschaften, die Kirchen,
der Deutsche Sportbund, der Bauernverband
und die Vertriebenenverbénde, auch deshalb in
einer privilegierten Stellung, weil sie in den
Aufsichtsgremien offentlich-rechtlicher Anstal-
en, z. B. der Rundfunkanstalten, prisent sind
und so anderen Verbinden gegeniiber EinfluB-
vorteile haben %),

Eine Kommission zur Reformierung des ,Rund-
funkgesetzes fiir den Westdeutschen Rund-
funk von 1954 mochte jenen Passus gedndert
haben (§ 8), in dem bei der Heranziehung fiir
die Aufsichtsgremien nur etablierte GroBver-
bédnde beriicksichtigt werden, nicht jedoch In-
teressen und Interessenverbdnde, die {iber
diese in den Grofiverbédnden organisierten In-
teressen hinausreichen. Hierbei stellt sich
ebenso wie bei einem mdglichen Verbéinde-
gesetz die Frage, welche Verbédnde fiir den po-
litischen Willensbildungs- und Entscheidungs-
prozeB relevant und damit entscheidend sind.
Es zeigt sich, dafl es Verbdnde gibt, die ver-
fassungsmédBige Existenz- und Funktionsgaran-
tien besitzen (Kirchen) und Verbénde, die ohne
institutionelle Verfassungsgarantie existieren.
Es gibt also Verbdnde mit gesetzlichem Legal-
status, z.B. Mitwirkungsrechten in Beirdten
und Anstalten 6ffentlichen Rechts, und solche
ohne gesetzlichen Legalstatus.

Das Wirken von Verbdnden wird in der Uf-
fentlichkeit als legitim anerkannt, wenn sie
eine hohe sozio-Gkonomische Effizienz be-
sitzen, d. h. fiir ihre Mitglieder ein hohes Kon-
sum- und Interessendurchsetzungsniveau si-
chern kénnen. Dieses Legitimationskriterium,
das im iibrigen ebenso fiir Parteien als auch
fir den gesamten Staatsapparat gilt, wird
neuerdings erweitert auf Fragen der Lebens-
qualitdt (z. B. Umstellung auf nachindustrielle
Gesellschaft, Vermogensbildung), Lebenssinn-
qualitdt (z. B. Freizeitgesellschaft) und Betrof-
fenenqualitat (z. B. Schutz des Einzelmitglie-
des von Verbdnden zur Abwehr gegeniiber
Pressionen durch andere gesellschaftliche Teil-
systeme). Ist das Effizienzkriterium als Legiti-
mationskriterium gegeben, dann spielt die Art
der innerverbandlichen Organisation keine
wesentliche Rolle mehr. Die Frage nach der in-

4) Zur Kritik an der Privilegierung z.B. der Un-
ternehmerverbdnde durch den Staat siehe Walter
Simon, Personelle, institutionelle und sachliche
Aspekte der Verflechtung von Unternehmerver-
binden und Staat, in: Blatter fiir deutsche und
internationale Politik, H. 2/1975, S. 138 ff,



nerverbandlichen Demokratie, von den Par-
teien inzwischen aufgeworfen, wird, folgt man
diesem Gedankengang, sekundér. Der EinfluB,
d. h. die Méglichkeiten des Einwirkens auf po-
litische Entscheidungsprozesse, istdeshalb nicht
unmittelbar korrelierbar mit den Relevanzkri-
terien, die weiter oben aufgestellt wurden. So-
lidaritdat und Organisationsgrad sind keine iso-
lierten Merkmale fiir EinfluBméglichkeiten
eines Verbandes und nur dann wirksam, wenn
die Politiker den Verband z.B. als ,Stimm-
paket’ oder als Kandidatenaufstellungsorgani-
sation werten. Dies gilt besonders bei Polari-
sationssituationen in den Parteien.

Anndherung an Parteien kann fallweise Vor-
teile bringen, eine Eingliederung dagegen
wird bei allen Parteien abgelehnt. Wesentliche
Vorteile fiir die Verbande ergeben sich natur-
gegebenermaBen aus Polarisierungen in den
Parteien. Dagegen wird die intermediare Funk-
tion der Verbdnde kaum honoriert. Schlich-
tungs- und Briickenfunktionen sind fiir Ver-
bande nur dann von Vorteil und verstiarken
ihre Rolle, wenn sie sich auf eine legale Stér-
potenz stiitzen. Verbdnde werden also von den

Parteien geduldet, teilweise sogar gefordert

und als Mitarbeiter im politischen Konkurrenz-
kampf unterstiitzt. Dafi die Volksparteien auf-
grund ihrer Sozialgruppenorientierung be-
stimmte Verbdnde besonders in ihre Nahe
bringen, fiihrt unter anderem dazu, daB sie die.
sen Verbdnden gegeniiber auBerordentlich vor-
sichtig taktieren. Aus den jiingsten AuBerun-
gen der SPD und der CDU ergibt sich, daB die
SPD der ihr nahestehenden Gruppierung der
Gewerkschaften genausowenig Schwierigkei-
ten bereiten mochte wie die CDU den ihr
nahestehenden Kirchen.

Eine politische Regelung des Status, der inne-
ren Struktur und des Wirkens der Verbande
kann nur von politischen Kriften durchgesetat
werden, die in der Lage sind, ohne Rucksicht
auf Partikularinteressen, die als Verbénde zu-
gleich wichtige Wahlhelfer sein kénnen, politi-
sche Prioritdten zu setzen. Verbande-Gesetze,
wie sie inzwischen diskutiert werden, haben
deshalb wenig Realisierungschancen, weil die
etablierten Parteien die in Verbénden organi-
sierten Sozialgruppen als ,ihre* Wahlerpoten-
tiale betrachten.
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Ulrich von Alemann: Innerverbandliche Demokratie — Privatsache oder
Politikum?

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 8/77, S. 3—22

Die ,Herrschaft der Verblinde®, der ,Gewerkschaftsstaat® und die ,Filzokratie®* werden
in jiingster Zeit heftig diskutiert. Gerade die Parteien debattieren MaBnahmen zur Ver-
besserung der innerverbandlichen Demokratie — paradox, wenn man bedenkt, wieviel
schon iiber den Mangel an innerparteilicher Demokratie geklagt wurde. Ein Vergleich der
innerverbandlichen und innerparteilichen Demokratie bietet sich in dieser Situation an.
Wie sind die historischen Entstehungsbedingungen von Parteien und Verbinden? Was
sind die Unterschiede in der politischen Funktion der beiden Organisationsformen und
wie unterscheidet sich ihr innerer Aufbau? Wenn innerparteiliche Demokratie durch grund-
gesetzlichen Auftrag fixiert ist, sollen damit die Verbande absichtlich ausgenommen
sein? Ist also bei ihnen innere Demokratie Privatsache von Mitgliedschaft und Fiih-
rung oder ist sie ein Politikum mit gesellschaftlicher Auswirkung? Dies sind die Grund-
fragen dieses Beitrages, die am Schluf durch die beispielhafte Analyse von Aufbau und
Aufgaben zweier vollig unterschiedlicher GroBverbdnde konkretisiert werden: der Ge-
werkschaften und des ADAC,

Gunther Teubner: Verbandsdemokratie durch Recht? Die Diskussion um ein
Verbindegesetz in demokratietheoretischer Sicht

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 8/77, S. 23—35

In der neueren rechtspolitischen Diskussion wird von verschiedenen Seiten der ErlaB
eines Verbdndegesetzes gefordert, das interne Legitimation und Kontrolle von Grofi-
verbinden schirferen Anforderungen unterwerfen soll. Das Ziel der ,Verbandsdemokra-
tie* hofft man im wesentlichen durch drei juristische Regelungen zu férdern:

1. Verstirkung der Kompetenzen der Mitglieder- und Delegiertenversammlungen;
2. Begrenzung der Vorstandskompetenzen auf ausfilhrende Funktionen;
3. Sicherung von individuellen Mitwirkungs- und Freiheitsrechten der Mitglieder.

An diesen Vorschligen kritisiert der Verfasser, daB fiir eine Demokratisierung kom-
plexer Organisationen traditionelle Normen ungeeignete Mittel sind. Erst ein Vergleich
von verbandsrechtlichen Demokratievorstellungen mit neueren sozialwissenschaftlichen
Konzepten von Organisationsdemokratie kann Aufschliisse iiber Voraussetzungen, Folgen
und Funktionen von verbandsrechtlichen Regelungen und Hinweise auf alternative Rege-
lungsmodelle geben. Aus den konkurrierenden Demokratietheorien der neueren Diskussion
lassen sich unterschiedliche Konsequenzen fiir das Verbandsrecht ziehen. Exemplarisch
fir die klassische Theorie wird der Ansatz von Robert Michels, fiir die elitistische Theo-
rie der von Seymour M. Lipset und fiir die partizipatorische Theorie der von Frieder
Naschold referiert und auf verbandsrechtliche Fragestellungen bezogen. Dies miindet in
die Frage nach rechtspolitischen Konsequenzen der neueren ,normativ komplexen® Demo-
kratietheorien aus, Unter den drei Leitgesichtspunkten — Kategorienbildung, Funktions-
analyse und Kausalanalyse — wird eine Antwort auf folgende Fragen gesucht:

1. Folgen unterschiedlicher Demokratiekonzepte fiir verbandsrechtliche Regelungsansitze;

2. Beitrdge von Funktionsanalysen demokratischer Binnenstrukturen fiir die rechtswis-
senschaftliche Diskussion des ,6ffentlichen Status® von Verbéinden;

3. Konsequenzen aus empirischen Analysen, die Kausalzusammenhdinge zwischen ver-
schiedenen sozialen Faktoren und demokratischer Binnenstruktur aufzeigen, fir den Ent-
wurf von Rechtsnormen.

Ergebnis der Untersuchung ist, daB es noch weitgehend unausgeschépfte Moglichkeiten
gibt, im Rahmen eines ,normativ komplexen* Demokratiebegriffs Rechtsnormen zu ent-
wickeln, die geeignet sind, eine mit partizipatorischen Elementen kombinierte plurale
Binnenstruktur zu férdern.



Edda Miiller: Das Unbehagen an den Verbdnden. Der vorschnelle Ruf nach dem
Gesetzgeber

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 8/77, S. 36—44

Die ungewisse wirtschaftliche Lage der Bundesrepublik Deutschland und der geringe Hand-
lungsspielraum der Bundesregierung bei der Losung dringender Probleme haben eine neue
Verbandediskussion ausgelost. Uberfordern die Verbdnde den Staat und damit die Allge-
meinheit? Sind ihre Forderungen eigentlich durch die Verbandsmitglieder ausreichend
legitimiert? Zwei Konzeptionen sind im Rahmen dieser Uberlegungen weiterfiilhrend:
zum einen der Gedanke einer Sozialpflichtigkeit der Verbdnde und zum anderen die
Forderung nach einer Demokratisierung der innerverbandlichen Willensbildungsprozesse.,
Beide Konzeptionen sollen zum Inhalt eines Verbdndegeselzes gemacht werden.

Welche Wirkungen hétten solche gesetzlichen Vorschriften im Hinblick auf die innerver-
bandlichen Entscheidungsprozesse vor allem bei Gewerkschaften und Arbeitgeberver-
bdnden? Schliefien sich die Ziele: 1. Steigerung der staatlichen Handlungsféhigkeit und
2. Starkung des Mitgliedereinflusses in den Verbanden gegenseitig aus?

Aufgabe der kommenden Jahre wird es sein, entsprechend dem Modell einer sozialen
Marktwirtschaft ein System des .sozialen Pluralismus” zu entwickeln, Der Ruf nach dem
Gesetzgeber mag zur Verwirklichung einer freieren und gerechteren Gesellschaft gerecht-
fertigt sein, er darf aber nicht eine umfassende Analyse der gesellschaftlichen Realitdten
behindern oder gar ersetzen,

Burckhard Blanke: Verbidnde in der Parteiendiskussion. Zu Fragen des Verhailt-
nisses von Parteien und Verbiinden in der Bundesrepublik Deutschland

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 8/77, S. 45—54

Die wissenschaftliche Diskussion der fiinfziger Jahre iiber Macht und Verantwortung der

Verbdnde in Staat und Gesellschaft ist neuerdings — diesmal auch von den politischen

Parteien — wiederaufgenommen worden. Nicht nur spektakuldre Verhaltensweisen man-

cher Verbédnde bieten Anlal dieses erneuten Interesses, sondern der Versuch einer grund-

sdtzlichen Neubestimmung jener Verbande in dem pluralistischen Regierungssystem, die

:llnd:l inzwischen in einem Konkurrenzverhdltnis zu den groBen politischen Parteien be-
en.,

Das Prinzip der Arbeitsteilung pluralistischer politischer Willensbildungs- und Entschei-
dungsfindung zwischen Partikularinteressenvertretung (Verbénde) und Allgemeininter-
essenvertretlung (Parteien) versagt angesichts der zunehmenden Macht und Verantwor-
tung gesellschaftlicher GroBorganisationen auBerhalb der etablierfen und vom Grund-
gesetz ausdriicklich privilegierten Parteien. Angesichts wachsender Staatsaufgaben und
damit verbundener weiterer Biirokratisierung vieler auBerstaatlicher Lebensbereiche der
Gesellschaft erhilt die Diskussion um die Grenzen staatlicher EinfluBnahme und Verant-
wortung neue Dimensionen durch die Frage nach der Stellung des Individuums in sich
gleichfalls biirokratisierenden gesellschaftlichen Organisationen, den Verbinden.

In den Programmen aller demokratischen Parteien wird eine demokratische Struktur und
Kontrolle der Verbinde gefordert. Was fiir die Parteien als ausdriicklich genannte Mit-
wirkende am politischen Willensbildungs- und EntscheidungsprozeB im Grundgesetz ge-
fordert wird und sich im Parteiengesetz niederschligt, sollte nach Meinung mancher Par-
teifiihrer auch fiir einflufreiche Verbinde gelten. Je nach politischer Einschdtzung der
Rolle der Verbande in Staat und Gesellschaft werden hierbei die Schwerpunkte entweder
bei dem Verhélinis der Verbinde zum Staat und zu den Parteien oder bei der Stellung
des Individuums in den Verbédnden gesetzi.

Die Verbinde reagieren auf derartige Uberlegungen in den Parteien gereizt. Sie fiirchten
eine Einschrankung ihrer in Artikel 9 des Grundgesetzes verbiirgten Freiheiten. Die
Entwicklung der Verbinde zu sogenannten ,Volksverbanden®, zu Organisationen mil
groBem biirokratischen Apparat, mit groBen Geldmitteln und hohem Organisationsgrad
stellt jedoch zunehmend eine Herausforderung an den demokratischen Staat dar. Indem
Verbinde stellvertretend fiir den einzelnen legitime Interessen in den pelitischen Willens-
bildungsproze$ einbringen, leisten sie einen unverzichtbaren und in der Verfassung ge-
sicherten Beitrag zur demokratischen pluralistischen Politik. Verbande stellen damit eine
wesentliche Ordnungsfunktion dar. Ihr Wirken muB dennoch — zumindest dann, wenn es
staatliches Handeln tangiert — demokratischer Legitimation und Kontrolle unterliegen.
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