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Verfassungsfragen der i’arteiénfinanzierung — Teil 1 —

Von Prof. Dr. Hans Herbert v. Amim, Speyer

- Die Parteienfinanzierung ist zum 1. Januar 1984 durch Ande- 3. Wahlkampfkostenerstattung .

rung des Grundgesetzes, des Parteiengesetzes, des Einkom- 4. Sonderbeitrige von Amtstriigern

- men-unddes Korperschaftsteuergesetzes undanderer Geseize 5. Einnahmen aus Krediten

- neu geregelt worden. Die Neuregelung bringt vor allem dreier- 6. Einnahmen der Parteien insgesamt ) )
lei: eine massive Ausweitung der steuerlichen Forderung von 7. Weitere indirekte Zahlungen an Parteien aus dffentli-
~ Spenden und Beitriigen an Parteien, eine Anhebung der Wahl- : chen Kassen

- kampfkostenerstattung und eine (partielle) Ausweitung der 11. Anerkannte verfassungsrechtliche MaBstébe der Parteien-
. Publizitit der Parteienfinanzen. finanzierung

Die Frage, in welchem Umfang und aus welchen Quellen die 1. Begrenzung der steuerlichen Begiinstigung von Spen-
olitischen Parteien sich finanzieren, ist verfassungsrechtlich den und Beitrégen

nd verfassungspolitisch von weit grofierem Gewicht, als die 2. Direkte Zahlungen aus der Staatskasse
nanziellen Betriige, um die es geht, vermuten lassen. Geldist = - 3. Die 50-Prozent-Grenze fiir die Staatsfinanzierung
uch Macht. Das Niveau und die Verteilung der Mittelkbnnen B, Neuregelung 1984

uswirkungen auf die Verteilung der politischen Macht ha-
en, wie sich umgekehrt auch politische Macht zur Erlangung
inanzieller Mittel einsetzen lift. Das Thema , Parteienfinan-
lerung “ist geeignet, einen Teileinblick in das politische Kréf-
tespiel zu vermitteln, auch in mogliche Fehlentwicklungen,
ugleich in die Notwendigkeit, wirksame Kontrollen zu schaf- . : ‘

en, und in die Rolle, die die Offentlichkeit und die Verfas- 2. Erhohung der Wahlkampfkostenpauschale

- sungsrechtsprechung bei dieser Kontrolle spielen (und zu spie- 3. Verbot der tiberwiegenden Staatsfinanzierung
len haben). Teil 2

- Im folgenden sollen zundichst die wichtigsten Quellen skizziert wer- 1I1. Fortentwicklung der Mafstibe

d‘en, aus denen die Parteienin a'grBundesr"epuink ihreEinn_ahmen be- 1. Entscheidung in eigener Sache _
. tiehen (A 1). Sodann werden die Grundsitze dargestellt, die das Bun- 2. Publizitit der Ausgaben und des Vermégens der Par-
- desverfassungsgericht bisher entwickelt hat (A 11). In Teil B werden . teien (Art. 2114 GG n. F.) '

« Wach einer Skizze des Ablaufs und des Ziistandekommens der Neure-
gelung 1984 (B 1) die einzelnen Elemente der Neuregelung anhand der
verfassungsrechtlichen Mapstibe beurteilt, diein der Rechtsprechung
 des Bundesverfassungsgerichts anerkannt sind (B II). Die Mafstibe
ediirfen jedoch der Fortentwicklung, die auch bereits im Gange ist. . :
. Dies soll in den Kapiteln B IIl und BIV geschehen; zugleich ist die 1V. Konkretisierung der 50-Prozent-Grenze
Neuregelung anhand der fortentwickelten Mafstibe zu beurteilen. 1. Sinn und Funktion der 50-Prozent-Grenze
SchlieBlich miissen die Einzelanalysen in eine iibergreifende Gesamt- 2. Elemente der Staatsquote

kritik und Gesamtanalyse eingeordnet werden (B V). V. Gesamtwiirdigung der Neuregelung
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A. Tatsichliche und normative Ausgangslage

I. Die Finanzquellen der Parteien; Skizze der gesetzlichen

Regelungen bis 1983

Parteien brauchen finanzielle Mittel, etwa um Wahlkémpfe zu
finanzieren oder hauptamtliche Funktiondre zu besolden.
Uber Umfang und Zusammensetzung der Einnahmen der
Parteien in der Bundesrepublik liegen seit 1968 genaue An-
gaben vor, nachdem das Parteiengesetz von 1967") die seit
1949 in Art. 21 I 4 GG vorgeschriebene 6ffentliche Rechen-
schaftslegung tiber die Herkunft der Mittel der Parteien kon-
kretisiert hat und die Parteien ihre Rechenschaftsberichte
jahrlich im Bundesanzeiger verdffentlichen miissen?). (Zwei-
feln an der Vollstandigkeit und Korrektheit der Berichte kann
hier nicht weiter nachgegangen werden®).) Danach flieBen die
Einnahmen der Parteien vor allem aus fiinf Quellen®):

— aus Mitgliedsbeitrigen, :

— aus Spenden,

— aus staatlicher Wahlkampfkostenerstattung,

— aus Sonderbeitrigen von Amtstrigern und

— aus Krediten®).

1. Beitragseinnahmen

Da die SPD nicht nur die hochsten Beitrage erhebt, sondern
auch die meisten Mitglieder hat®), decken bei ihr die Einnah-
men aus Mitgliedsbeitriigen einen groBeren Teil der Ausga-
ben ab als bei den anderen Parteien. Sie erhielt 1983
70,9 Mio. DM Mitgliedsbeitrige, was 30,3 v.H. ihrer Ge-
samteinnahmen ausmachte. Ihr folgte die CDU mit 62,3 Mio.
DM (= 24,6 v.H. der Gesamteinnahmen der CDU), wihrend
das Beitragsaufkommen fiir CSU und FDP mit 9,5 Mio. DM

(= 11v.H.) eine vergleichsweise geringe Rolle spielte. Die

Griinen hatten 1983 Beitragseinnahmen von 1,9 Mio. DM (=
9,6 v.H.). Die Beitragseinnahmen aller Parteien zusammen
sind von 1968 bis 1983 von 28,3 auf iiber 150 Mio. DM ge-
stiegen und haben sich damit mehr als verfiinffacht.

| 2. Spenden
Der Posten ,,Spenden® hat vor allem fiir die CDU/CSU und
die FDP betrichtliches Gewicht, weniger fiir die SPD. Spen-
den erreichen regelméBig vor Wahlen ein Hoch.

Im Bundestagswahljahr 1983 betrug der Gesamtumfang der
Spenden an die CDU 40,3 Mio. DM (= 15,9 v.H. der Ge-
samteinnahmen der CDU), an die CSU 17,1 Mio. DM (=
25 v.H.), an die FDP 13,4 Mio. DM (= 26,9 v.H.), an die SPD
11,7 Mio. DM (= 5.v.H.) und an Die Griinen 2,2 Mio. DM (=
1,1v.H.). Die Spendeneinnahmen der vorgenannten vier
Parteien zusammen, die im Bundestagswahljahr 1969 noch
36,9 Mio. DM betragen hatten, waren im Bundestagswahljahr
1972 auf 91,7 Mio. DM hochgeschnellt. 1976 erfolgte eine
weitere, wenn auch geringere Steigerung auf 100,1 Mio. DM,
wihrend 1980 (nunmehr unter Einschluf auch der Griinen)
ein Riickgang auf 88,3 Mio. DM und 1983 auf 84,7 Mio. DM
zu verzeichnen war.

Die hier zum Ausdruck kommende Zuriickhaltung der Spen-
der ist moglicherweise auf staatsanwaltschaftliche Ermittlun-
gen wegen Steuerhinterzichung im Zusammenhang mit Par-
teispenden zuriickzufiihren. Es mag aber auch sein, daf die
Spendeneinnahmen der Parteien in den (hier zugrundegeleg-
ten) Rechenschaftsberichten nicht vollstindig unter der Ru-
brik ,,Spenden” wiedergegeben sind’).

Die Bereitschaft zu spenden wird von der steuerlichen Be-
handlung der Spenden mitbeeinflufit. Bis 1979 konnten
Spenden und Beitrige an politische Parteien bis zu einem
Hochstbetrag von jahrlich 600 DM (bei zusammen veranlag- :
ten Ehegatten 1200 DM) als Sonderausgaben abgezogen 4
werden. Mit Wirkung ab 1980 wurden die Freibetrége ver-
dreifacht (§ 10b Il EStG a. F., § 9 Ziff. 3b KStG a. F.). 1

3. Wahlkampfkostenerstattung

Die dritte Quelle, aus der die Parteien in der Bundesrepublik 7
sich heute finanzieren, sind direkte Zahlungen aus offentli-
chen Haushalten. Nach dem Parteiengesetz und entsprechen-
den Landesgesetzen (die der Rechtsprechung und des Bun-
desverfassungsgerichts folgen) sind derartige Zahlungen auf
die Erstattung von Wahlkampfkosten beschrénkt. ‘:
Die Zahlungen werden als Pauschale gewihrt, die bei ihrer
Einfithrung durch das Parteiengesetz von 1967 2,50 DM und °
bis 1983 3,50 DM pro Wahlberechtigten und pro Wahl be-
trug: § 18 PartG a. F. (Die Gesamtzahl der Wahlberechtigten !
wurde bei der Bundestagswahl 1983 mit iiber 44 Mio. angege- |
ben.) Entsprechendes gilt nach den Wahlkampfkostengeset-
zen der Lander®) fiir die Landtagswahlen. Far Kommunal-
wahlkampfe erfolgt keine Kostenerstattung. 1979 wurde
auch fiir die Wahlen zum Europiischen Parlament eine Ko-
stenerstattung von 3,50 DM pro (bundesdeutschen) Wahlbe-
rechtigten eingefithrt®).

Die Zahlungen folgen naturgemaB dem Zyklus der Wahlen
im Bund, in den Landern und in Europa; die gesetzlich vorge-
sehenen Abschlagszahlungen bewirken allerdings eine gewis- ;
se zeitliche Verteilung; diese konnte bei der 1979 erstmals er- ;
folgten Europawahl indes noch nicht wirksam werden, was
das enorme Hochschnellen in diesem Jahr (auf fast 250 Mio.
DM Wahlkampfkostenerstattung fiir die bundesdeutschen
Parteien zusammen) erklart.
FaBt man die Jahre mit Bundestagswahlen ins Auge, so ent-
wickelten sich die Zahlungen an die bundesrepublikanischen
Parteien insgesamt wie folgt: 1969 betrug die Wahlkamptko-
stenerstattung 47,8 Mio. DM, 1972 99,5 Mio. DM, 1976 82

‘Mio. DM, 1980 112,7 Mio. DM. 1983 erhielten allein die finf

Bundestagsparteien 317,4 Mio. DM'?).

1) Gesetz vom 24.7. 1967, BGBI. 1 8.773.

2) Der letzte Bericht vom 23. 10. 1984 betrifft das J. ahr 1983. Er ist bereits
als BT-Drucks. (10/2172) veroffentlicht, wiees § 23112 PartGn. F.vor-
sieht. .

3) Dazu Kulitz, Unternehmerspenden an politische Parteien, 1983, 73 1f.
m. w. N; Sachverstiindigenkommission zur Neuordnung der Parteienfi-
nanzierung (im folgenden: Kommission), Bericht zur Neuordnung der
Parteienfinanzierung (im folgenden: Bericht), 1983, 111 tf., 1251,
1351, 165.

4) Niheres bei v. Arnim, Parteienfinanzierung. Eine verfassungsrechtliche
Untersuchung, 1982 (Heft52 der Schriftenreihe des Karl-Brduer-
Instituts des Bundes der Steuerzahler), 13 ff. m. w. N.; Bericht der Kom-
mission (N 3), 87ff.

5) 1984 kommt der Chancenausgleich als neue Einnahmekategorie hinzu
(unten BII'1 ¢).

6) Niheres bei v. Arnim, Staatslehre der Bundesrepublik Deutschland,
1984, 260 1.

7) Vel Kulitz (N 3),76 ff. m. w. N.; Bericht (N 3), 136, vgl. abérauch 1251,

8) Ubersichit bei v. Arnim, (N4), 38.

9) '§ 28 Europawahlgesetz vom 16. 6. 1978, BGBLIS. 709.

10) Uber die Griinde fiir den Sprung im Jahre 1983 unten B If 2 a.
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. Sonderbeitrige von Amtstrigern

Abgeordnete und andere Amtstriger leisten Sonderbeitrige
nihre Parteien, die tiber die Beitrage des normalen Mitglieds
rheblich hinausgehen und zumeist auf entsprechenden Sat-
ungsbestimmungen beruhen. Auch iiber diesen Posten muB-
en die Rechenschaftsberichte bisher gesondert informieren
§ 24 11 Ziff. 2 PartG a. F.). Die Einnahmen der Bundestags-
arteien aus Sonderbeitragen haben 1968 8,2 Mio. DM betra-
en und sich bis 1983 auf 39,1 Mio. DM verfiinffacht.

. Einnahmen aus Krediten

ie Kreditaufnahme durch die Parteien ist besonders seit der
—— zweiten Hilfte der 70er Jahre erheblich gestiegen. Im Bun-
estagswahljahr 1980 nahmen alle Bundestagsparteien zu-
ammen 77,6 Mio. DM auf, wobei besonders die Zunahme
er Neuverschuldung der SPD auf 51 Mio. DM hervorsticht.
ie Parteien hatten erheblich mehr ausgegeben als sie an lau-
nden Einnahmen erhielten. 1983 wurden — wegen der ho-
en Wahlkampfkostenerstattung — nur noch 10,5 Mio. DM
ufgenommen, wovon der Léwenanteil (9,1 Mio. DM) auf
e FDP entfiel.

Einnahmen der Parteien insgesamt

sgesamt sind die Einnahmen der Bundestagsparteien von
2,5 Mio. DM im Jahre 1968 auf 472,3 Mio. DM im Jahre
980 und auf 624,4 Mio. DM im Jahre 1983 gestiegen. Ver-
gleicht man die Bundestagswahljahre 1969 und 1983, so er-
bt sich eine Steigerung auf mehr als das Vierfache.

Weitere indirekte Zahlungén an Parteien aus offentli-
en Kassen

Bei der Analyse und der Beurteilung der Finanzierung der
Parteien aus offentlichen Kassen sind auch bestimmte Zah-
lungen oder sonstige geldwerte Zuwendungen im Blick zu be-
halten, die den Parteien indirekt zugute kommen. Dies gilt et-
wa fiir die Sendezeiten, welche Parteien von dffentlich-recht-
ichen Rundfunkanstalten fiir Wahlpropaganda kostenlos er-
halten''). Zu beriicksichtigen sind dariiber. hinaus gewisse
Zahlungen, die parteinahe Organisationen aus oOffentlichen
Kassen erhalten, insbesondere die Parlamentsfraktionen und
die politischen Stiftungen von vier im Bundestag vertretenen
- Parteien. Die staatlichen Zahlungen allein an die Fraktionen
des Bundestages wuchsen von 300 000 DM im Jahre 1950
iber 4,9 Mio. DM 1968 auf 50,9 Mio. DM im Jahre 198312,
'~ Auch die staatlichen Zahlungen an die Parteistiftungen ha-
. benstark zugenommen. Allein die sog. Globalzuschiisse, wel-
. che die Stiftungen aus dem Einzelplan des Bundesinnenmini-
steriums zur Finanzierung ,,gesellschaftlicher und demokrati-
scher Bildungsarbeit” erhalten, sind von urspriinglich 9 Mio.
DM im Jahre 1967, als sie eingefiihrt wurden, bis 1983%%) auf
85,5 Mio. DM hochgeschossen. ‘

Ii. Anerkannte verfassungsrechtliche MaBstiibe der Par-
' teienfinanzierung

Unproblematisch sind eigentlich nur Mitgliedsbeitrige. Die
anderen Haupteinnahmearten werfen zahlreiche verfas-
sungsrechtliche Fragen auf. Da der bloBe Wortlaut des
Grundgesetzes recht unergiebig ist und auch dort, wo eine

- des Art 2114 GG), diese der Auslegung bedarf, ist das Recht
~ der Parteienfinanzierung weitgehend Richterrecht. In diesem
- II. Abschnitt sollen die vom Bundesverfassungsgericht bisher
. entwickelten Grundsétze dargestellt werden. Im Vorder-

' ausdriickliche Regelung vorliegt (wie beim Publizititsgebot

grund der Rechtsprechung steht die Begrenzung der steuerli-
chen Beriicksichtigung von Spenden und der direkten Staats-
finanzierung,

1. Begrenzung der steuerlichen Begiinstigung von Spenden
und Beitrigen :

Zur steuerlichen Behandlung von Spenden (und Beitrigen)
an Parteien hat das Bundesverfassungsgericht vor allem in
drei Entscheidungen — in den Jahren 1958, 1968 und 1978 —
Stellung genommen'4).

a) Unbegrenzte Zulissigkeit des Spendens als solchen

Die Entscheidungen gehen iibereinstimmend davon aus, daB
die Gewdhrung von Spenden, auch von GroBspenden, als sol-
che verfassungsrechtlich zuldssig ist. Dieses (auch durch die
Entstehungsgeschichte bestitigte) Ergebnis wird per Um-
kehrschluB aus Art. 2114 GG gewonnen, der auch fiir Partei-
spenden nur die offentliche Rechenschaftslegung iiber die
Herkunft der Mittel verlangt's).

Von der Zuléssigkeit des Spendens als solchen ist die Zuliis-

sigkeit der steuerrechtlichen Begiinstigung von Spenden zu
unterscheiden. Die hier bestehenden engen verfassungsrecht-

. lichen Grenzen sind erstmals in der Entscheidung von 1958

konkretisiert worden. Diese Entscheidung ist fir die weiter
unten zu beurteilende Neuregelung 1984 von besonderer Be-
deutung, weil hier bereits eine prozentuale steuerliche Ab-
zugsregelung, wie sie jetzt wieder eingefithrt worden ist, Ge-
genstand der richterlichen Beurteilung war. Die Entschei-
dung betraf das Einkommensteuergesetz 1955 und das Kor-
perschaftsteuergesetz 1955. Danach waren Spenden und Bei-
trage an politische Parteien bis zur Hohe von 10 v.H. des Ge-
samtbetrags der Einkiinfte (bei Korperschaften 5v.H: des
Einkommens) oder 2v.T. der Summe der Umsitze und der
Lohne und Gehilter als Sonderausgaben einkommensteuer-
lich bzw. korperschaftsteuerlich abzugsfihig.

b) Strenger Gleichheitssatz als MaBstab fiir die Steuerbe-
giinstigung ’

Das Bundesverfassungsgericht hat diese Regelungen dem
MaBstab des strengen Gleichheitssatzes — das Bundesverfas-
sungsgericht sprach meist von ,,formalem* Gleichheitssatz!6)
— unterworfen. Der strenge Gleichheitssatz zieht dem Ge-
setzgeber engere Grenzen und begriindet eine intensivere
Bindung als der allgemeine Gleichheitssatz.

Wihrend der allgemeine Gleichheitssatz nach herrschender
Auffassung nur ein Willkiirverbot enthélt mit der Folge, daB
seine Verletzung schon dann ausscheidet, wenn sich ein sach-
lich einleuchtender Grund fiir die vom Gesetzgeber (oder
sonst von einem Triger 6ffentlicher Gewalt) vorgenommene
Differenzierung anfithren 148t, verlangt der strenge Gleich-
heitssatz einen besonderen rechtfertigenden, einen zwingen-
den Grund. '

11) In den USA und in Kanada miissen Sendezeiten im Rundfunk (ein-
schlieBlich dem Fernsehen) von den Parteien bezahlt werden. Nafima-
cher, Offentliche Rechenschaft und Parteienfinanzierung, Erfahrungen
in Deutschland, Kanada und den Vereinigten Staaten, Aus Politik und
Zeitgeschichte 1982, B 14—15, 8.3 (111).

12) Lt. Haushaltsplan. Weitere Angaben auch iiber staatliche Zahlungen an
Fraktionen der Landesparlamente bei v. Arnim (N4), 291f.

13) Lt. Haushaltsplan.

- 14) BVerfGE 8, 51; 24, 300; 52, 63. '

15) BVertGE 20, 56 (105 £.). Dje durch die Neuregelung erfolgte Erginzun,
des Art. 21 14 GG (unten B III 2) beriihrt die Aussage im Text nicht.

16) DazuNaheresbeiv. Arn im, Der strenge und der formale Gleichheitssatz,

DOV 1984, 85 m. w.N.
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Im einzelnen fithrt das Gericht aus!’): Der Birger nehme nicht nur
durch die Stimmabgabe bei Wahlen (auf die der strenge Gleichheits-
satz bis dahin allein bezogen worden war'®), sondern auch, wenn er ei-
ner Partei Geld spende, an der politischen Willensbildung teil. Auch
diese Form der Ausiibung politischer Rechte in der freien Demokratie
miisse vom Grundsatz der strengen Gleichheit beherrscht sein.

Der Gesetzgeber brauche zwar nicht faktisch vorhandene unter-
schiedliche Moglichkeiten der EinfluBnahme, sei es der Bilrger, sei es
der Parteien, auf den politischen ProzeB auszugleichen. Wenn er aber
gesetzliche Bestimmungen erlasse, die Auswirkungen auf die politi-
schen EinfluBmoglichkeiten haben — und dazu gehore eben eine Re-
gelung, die Spenden und Beitrige steuerlich begiinstigt —, so diirfe
dadurch nicht eine Differenzierung eintreten, die zu einer Privilegie-
rung finanziell leistungsfahiger Biirger fithre oder Parteien bevorzuge,
die eine groBere Anziehungskraft auf kapitalkraftige Kreise ausiibten
als andere.

¢) Unterscheidung zwischen Gieichbehandlung der Biirger
und der Parteien '

Durchgehendes Charakteristikum dieser und der folgenden
Entscheidungen des Gerichts zur steuerlichen Begiinstigung
von Parteispenden (wie auch schon der Entscheidungen zum
Wahlrecht) ist die Unterscheidung zwischen der Gleichbe-
handlung der Biirger bei der politischen Willensbildung und
der Gleichbehandlung der Parteien. Diese Unterscheidung
des Gerichts, auf die es noch bei Beurteilung der Neuregelung
1984 ankommen wird, ist sachlich voll berechtigt und not-
wendig: In beiden Féllen gilt zwar der strenge Gleichheitssatz.
Er kann jedoch in beiden Fillen zu unterschiedlichen Folge-
rungen fithren, wie die Beurteilung der Neuregelung 1984
ebenfalls zeigen wird (dazu unten B I 1 a—c). Gesetzliche
Regelungen, die den BiirgereinfluB berithren, diirfen nicht
nach der sozialen Stellung der Biirger, nach der Hohe ihrer
Finkommen etc. differenzieren; sie sind also an einer streng
formalen Gleichheit zu messen. Bei den Parteien ist eine Dif-
ferenzierung nach ihrer Bedeutung dagegen moglicherweise
zulissig, ja im Interesse der formalen Gleichheit der hinter ih-
nen (als Mitglieder, Wiahler oder sonst als Sympathisanten)
stehenden Menschen u. U. sogar geboten, wie auch die Ent-
_ scheidungen des Bundesverfassungsgerichts zur Vergabe von
Sendezeiten fiir Wahlpropaganda zeigen'?).

Da fiir Biirger und Parteien in gleicher Weise der strenge, nicht aber
der formale Gleichheitssatz gilt, habe ich vorgeschlagen, den Begtriff
wstrenger Gleichheitssatz“ als tibergreifenden Terminus zu verwen-
den. Dies steht, wohlgemerkt, mit Inhalt und Ergebnissen der Recht-
- sprechung nicht in Widerspruch, sondern bietet umgekehrt die
Grundlage, die Rechtsprechung gegen letztlich ungerechtfertigte Kri-
tik zu verteidigen??). ,

Im einzelnen ergab die Uberpriifung der seinerzeitigen Steu-
erbegiinstigung der Spenden durch das Bundesverfassungs-
gericht am MaBstab der beiden Komponenten des strengen
Gleichheitssatzes folgendes.

Die seinerzeitige steuerliche Abzugsregelung hatte, wie das
Bundesverfassungsgericht zutreffend darlegte, die Bezieher
grofier Einkommen begiinstigt, weil diese wegen der prozen-
tualen Bemessung einen groBeren Betrag steuerbegiinstigt
spenden konnten und — wegen der Einkommensteuerpro-
gression bzw. des hohen Korperschaftsteuersatzes — von der
(ohnehin groBeren) Spende noch einen hoheren Anteil steu-

erlich hatten sparen konnen. Dies war mit dem Grundsatz der

strengen Gleichbehandlung der Biirger nicht vereinbar.

In den folgenden Entscheidungen wurden diese Ausfithrun-
gen bestitigt. So hebt das Gericht 1968 hervor, der Gesetzge-
ber diirfe finanziell leistungsfihige Biirger nicht privilegie-

-teien oder Parteiengruppen, namlich diejenigen, die eine gro<

ren®!). Die Abzugsfihigkeit von Beitrigen und Spenden bis "
zur Hohe von 600 DM im Jahr wurde in dieser Entscheidung -
angesichts des geringen Betrages als unbedenklich angesehen, |
Auch solche Freibetriige wirken sich zwar wegen des Progressionsef- |
fekts der Einkommensteuer derart aus, daf3 der Bezieher eines hoheti ;
Einkommens einen groBeren Teil seiner Spende steuerlich spart alg
der kleine Einkommensbezieher. In der Zulassung der steverlichen |
Absetzbarkeit solch kleiner Betriige von der Bemessungsgrundiage.
liegt jedoch keine Abwendung vom Grundsatz der strengen, absolu-
ten Gleichbehandlung der politischen EinfluBnahme der Biirger. Dig.
Zulassung ist Ausdruck des Satzes ,,Minima non curat praetor®. Eing:
derart geringfiigige steuerliche Begiinstigung kann den politischen
Einfluf} einzelner finanzkriftiger Spender nicht merklich erhShen.
Beides — das grundsitzliche Verbot einer gesetzlichen Privi«'
legierung finanziell leistungsfahiger Biirger und die Zulassig-:
keit der steuerlichen Absetzbarkeit von Kleinspenden und
-betriigen — wurde auch in der Entscheidung von 1979 besti=
tigt??).

In bezug auf die Chancengleichheit der Parteien hatten di¢
seinerzeitigen Regelungen dazu gefiihrt, daB bestimmte Par«

Bere Anziehungskraft auf kapitalkréftige Kreise ausiibten,
vor anderen Parteien begiinstigt wurden. Das Gericht hat
die Regelungen auch aus diesem Grunde fiir verfassungswids
rig erklart und auch dies spiter bestitigt®).

d) Steuerbegiinstigung als indirekte Subventionierung

Das Bundesverfassungsgericht hebt immer wieder hervor, di
einkommensteuerliche Absetzbarkeit von Spenden und Bei<
trigen sei eine Bevorzugung, eine mittelbare Staatsfinanzi
rung der Parteien?¥), und geht dabei implizit davon aus, d
Spenden (und Beitrige) an Parteien nach den Grundsétz
der steuerlichen Gerechtigkeit eigentlich aus versteuerte
Einkommen zu erfolgen haben, da} die Zahlung von Spend
(und Beitragen) die steuerlich zu erfassende Leistungsfahi
keit des Spenders also nicht mindert. Dieses Ausgangs-Ve
standnis ist angemessen. Derartige Zahlungen erfolgen —a
ders als etwa bestimmte familidre Unterhaltslasten — i. d.
freiwillig?®). Steht die Steuerbefreiung von Spenden und Be
tragen an Parteien aber im Widerspruch zu den Grundsiitz
der Steuergerechtigkeit, so bedarf sie, wenn sie dennoch e
folgt, der Rechtfertigung — und, wenn die Begiinstigung si
gleichheitswidrig auswirkt, der Rechtfertigung durch ein
zwingenden Grund.

e) Resiimee
Die dargestellten verfassungsrechtlichen Grundsétze fiir d
Begrenzung der steuetlichen Begiinstigung von Spend
(und Beitragen) haben nicht nur gute Griinde fiir sich; sieb
ruhen auch auf einer gefestigten Rechtsprechung des Bunde;
verfassungsgerichts. Die grundlegende Entscheidung v
1958 wurde 1968 und 1979 (zuletzt mit einem Verhiltnis d

17) BVerfGE 8, 51 (681f.).

18) BVerfGE 1, 208 (248f., 255).

19) BVerfGE 14, 121 (133).

20) Nibheres bei v. Arnim (N 4).

21) BVerfGE 24, 300 (360).

22) BVerfGE 52, 63 (88).

23) BVerfGE 52, 63 (90£.).

24) So zuletzt BVerfGE 52, 63 (84); vgl. z. B. auch E 24, 300 (359). Eben
U. S. Supreme Court (Bob Jones etal. vs. U.S.)vom 24.5.1983, EuGR
1983, 349 (350): ,,Wenn die Regierung Steuerbefreiung oder Steuermi
derung gewidhrt, dann sind alle Steuerzahler betroffen. Die Tatsache, d
dem Spender Befreiung oder Minderung gewéhrt wird, macht alle and

_ ren Steuerzahler ebenso indirekt zu',,Spendern®. ‘

25) Vgl BVerfGE 61, 319 (349); 66, 214 (223).
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Stimmen von 8:0) besttigt®®). Es muB deshalb davon ausge-
gangen werden, daf3 das Bundesverfassungsgericht auch die
Neuregelung 1984 daran messen wird. Im iibrigen wird sich
im weiteren Verlauf dieser Abhandlung zeigen, da8 auch bei
ibergreifender Betrachtung keinerlei Griinde vorliegen, von
der restriktiven Rechtsprechung abzuweichen (dazu unten B

V).

2. Direkte Zahlungen aus der Staatskasse

Die Rechtsprechung zur direkten Finanzierung der Parteien
aus offentlichen Kassen ist — im Gegensatz zur Beurteilung
der Steuerbegiinstigung von Spenden — von Widerspriichen
= nicht frei. Urspriinglich schien das Bundesverfassungsgericht
solche Zahlungen ohne weiteres zuzulassen. Im Spendenur-
teil von 1958 hatte es noch geheiBen, es sei zulassig, ,,nicht nur
fiir die Wahlen selbst, sondern auch fiir die die Wahlen tra-
genden politischen Parteien finanzielle Mittel von Staats we-
jgen zur Verfiigung zu stellen“?’). Darauf hatten die Parteien
umgehend Zuschiisse von zunéchst 5 Mio. DM in den Bun-
-deshaushalt 1959 eingestellt, die von Jahr zu Jahr rasch zu-
nahmen und 1965 38 Mio. DM betrugen. Dagegen rief die
hessische Landesregierung das Bundesverfassungsgericht an,
das im sog. ersten Parteienfinanzierungsurteil 1966 — nicht
zuletzt unter dem Eindruck des explosionsartigen Wachstums
der staatlichen Zuschiisse — eine wesentliche Einschrinkung
vornahm®®). Das Gericht unterscheidet zwischen den Ge-
samtkosten der Parteien und den Wahlkampfkosten und be-
schrankte die Zulassigkeit staatlicher Zahlungen auf die Er-
stattung der notwendigen Kosten eines angemessenen Wahl-
kampfs*®), ohne daB es insoweit allerdings eine verfassungs-
rechtliche Verpflichtung annahm™). Eine allgemeine Finan-
zierung der Parteien direkt aus der Staatskasse sei dagegen
unzuléssig:

Der Versuch, Wahlkampf- von sonstigen Parteikosten abzu-
grenzen, bringt allerdings gewisse Schwierigkeiten mit sich.
Das Bundesverfassungsgericht war 1966 noch davon ausge-
gangen, eine solche Abgrenzung lasse sich sowohl in zeitlicher
als auch in sachlicher Hinsicht ohne weiteres vornehmen?!).
Die dann im Parteiengesetz von 1967 vorgesehene Regelung,
daB ein groBer Teil der ,,Erstattung® als Vorschuf iiber die
- Legislaturperiode verteilt und lange vor der Wahl ausgezahit
wird, ist mit dem Gedanken der Kostenerstattung fiir einen
zeitlich beschrinkten Wahlkampf aber kaum mehr vereinbar.
% Aus diesen (und aus weiteren) Griinden wurde das Bundes-
% verfassungsgericht erneut angerufen.

. In seinem Urteil von 1968, dem sog. zweiten Parteienfinan-
zierungsurteil, hielt das Gericht zwar an der Abgrenzung zwi-
schen allgemeinen Kosten und Wahlkampfkosten ausdriick-
= lich fest; eine gewisse Relativierung seiner Argumentation
war aber kaum zu iibersehen. Die Auffassung, der Wahl-

auf die Zeit nahe vor der WahP!), wird vom Gericht still-
- schweigend aufgegeben, indem auch langfristige Wahlvorbe-
reitungen einbezogen werden®?). Diese Auffassung erlaubte
. es dann, die Abschlagszahlungen verfassungsrechtlich abzu-
. segnen. '

- Unklar war zunéchst auch, ob die sachliche Abgrenzung von
Wahlkampf- und anderen Parteiausgaben noch aufrechter-
1 halten bleiben solite.

Insoweit kam es in einer spateren Entscheidung zum Schwur, als es um
die Frage ging, ob auch ein parteiloser Bewerber um ein Bundestags-
mandat von Verfassungs wegen Anspruch auf Wahlkampfkostener-
stattung habe. Das Bundesverwaltungsgericht hatte die Frage 1973

- kampf (dessen Kosten erstattungsfihig sind) beziehe sich nur

verneint: Bei staatlichen Zahlungen an die Parteien handle es sich
letztlich ,,um eine Parteienfinanzierung aus Anlaf3 von Wahlkimpfen
mit Riicksicht auf die in Art. 21 GG zum Ausdruck gekommene 6f-
fentliche Bedeutung der Parteien”.**) Deshalb sei die Begrenzung der
Kostenerstattung auf Parteien und der Ausschluf} parteiunabhingiger
Bewerber verfassungsgemaf. Das Bundesverfassungs gericht hat die-
se Auffassung jedoch zuriickgewiesen.

In einem Urteil von 1976 hat das Bundesverfassungsgericht
den Gesetzgeber ausdriicklich verpflichtet, auch unabhéngi-
gen Bewerbern einen Kostenerstattungsanspruch zu geben
(Daniels-Beschiu$3*%)). Damit wurde klargestellt, daB es sich
bei den Zahlungen aus Offentlichen Kassen nicht um Par-
teienfinanzierung, sondern um Wahlkampfkosten erstattung
handelt.

Als Fazit ergibt sich: Das Bundesverfassungsgericht hilt an
der Unterscheidung zwischen zulissiger Wahlkamptkosten-
erstattung und unzuldssiger Parteienfinanzierung fest.

Darin liegt im Ergebnis eine Begrenzung der direkten Finanzierung
der Parteien aus Offentlichen Kassen. In einer solchen Begrenzung
liegt die fibereinstimmende Intention der einschligigen Entscheidun-
gen des Gerichts. Auch die Ankniipfung an Parlamentswahlen ist
sinnvoll, weil sie die Moglichkeit gibt, auch Einzelpersonen oder
Gruppierungen, die zwar keinen Parteistatus haben, sich aber an
Wahlen durch Aufstellung von Kandidaten beteiligen, an der 6ffentli-
chen Finanzierung teilhaben zu lassen, und so dazu beitrégt, das Auf-
kommen von Privilegien zu verhindern und den politischen Prozef
moglichst offenzuhalten.

3. Die 50-Prozent-Grenze fiir die Staatsfinanzierung

Die Intention der Rechtsprechung, die staatliche Finanzie-
rung zu begrenzen, kommt auch in dem Grundsatz zum Aus-
druck, daf} die Parteien ihren Geldbedarf nicht iberwiegend
aus Offentlichen Mitteln titigen diirfen®). Nach diesem
Grundsatz darf der Anteil der staatlichen Mittel nicht héher
als 50 v.H. der Gesamteinnahmen der Parteien sein®®). Unge-
klart ist bisher allerdings die Tragweite dieser Begrenzung,
Umnstrittenist nicht nur, was bei Berechnung der Quote zu den
Gesamteinnahmen der Parteien, sondern auch was zu den
Einnahmen aus staatlichen Quellen zu zihlen ist®).

B. Neuregelung 1984

I. Gang der Neuregelung
Die Neuordnung der Parteienfinanzierung zum 1. Januar
1984 (Neuregelung 1984)°%) beruht wesentlich auf Empfeh-

26) Zur Frage der Befangenheit des vor kurzem ernannten Richters Hans
Hugo Klein in Sachen Parteienfinanzierung, der vor seiner Ernpennung
die bisherige Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts fiir unrich-
tig und revisionsbediirftig erklart hat (dazu unten B- IV 2), Walter
Schmidy, Politische Parteien und andere Vereinigungen, NJW 1984, 762

767).

27) §3VerfGE 8, 51 (63); vgl. auch E 12, 276 (280).

28) BVerfGE 20, 56. Die Kehrtwendung wird auf S. 97 auch vom Gericht
eingestanden.

29) BVerfGE 20, 56 (97 114-116); ebenso E 52, 63 (84).

30) BVerfGE 20, 56 (100£.); ebenso E 52,63 (84).

31) BVerfGE 20, 56 (1141£).

32) BVerfGE 24, 300 (3481.).

33) BVerwG, NIW 1974, 514.

34) BVerfGE 41, 399.

35) BVerfGE 20, 56 (102); 52, 63 (85).

36) v. Arnim (N 4), 131 1f.; so auch Bericht (N 3), 273

37) Dazuunten B 11 3 und B 111 6.

38) 35. Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes, Art. 21 Abs. 1 vom 21. 12.
1983, BGBL I S. 1481, und Gesetze zur Anderung des Partele,ﬁges“etzes
und anderer Gesetze vom 22. 12. 1983, BGBL 1 8. 1577. 3 i
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lungen einer Kommission, deren Mitglieder auf Vorschlag der
Parteien vom Bundesprisidenten ernannt worden waren
(Kommission)*). Ihr Bericht vom 18. April 1983%°) wird des-
halb in die Wiirdigung der Neuregelung 1984 miteinbezogen.
Nicht realisiert wurden vor allem die Vorschliage der Kom-
mission zur gesetzlichen Begrenzung der Aufnahme von Kre-
diten und zur Einfithrung eines ,,Blirgerbonus“4!).

Die Vorschlige der Kommission sind von Anfang an staats-
politisch und verfassungsrechtlich umstritten gewesen*?). Die
SPD hatte sie urspriinglich selbst als verfassungswidrig abge-
lehnt*?), wihrend die Koalitionsfraktionen umgehend einen
Gesetzentwurf einbrachten**), der noch am 24.6. 1983, in
der letzten Plenarsitzung des Bundestags vor der Sommer-
pause, in erster Lesung beraten wurde®). Der Entwurf stiitzte
sich wesentlich auf die Vorschlige der Kommission*®). Im
Oktober 1983 einigten sich dann mafigebliche Mitglieder der
Koalitionsparteien und der SPD auf einen gemeinsamen Ent-
wurf*’) (,,Oktoberbeschliisse“)*®)). Der KompromiB lief dar-
auf hinaus, daB die Wahlkampfkostenerstattung und die steu-
erliche Spendenbegiinstigung (noch iiber die Vorschlége der
Kommission hinaus) ausgeweitet, gleichzeitig aber die von
der Kommission vorgeschlagenen Kontrollen und Sanktio-
nen bei Umgehungen teilweise eingeschrankt wurden*). Bei
einer Sachverstindigen-Anhorung des Innenausschusses des

Bundestags*®) hielt die Mehrheit der geladenen Verfassungs- .

rechtler die geplante Regelung in der Fassung der ,,Oktober-
beschliisse“ fiir verfassungswidrig>!). Der Bundesjustizmini-
ster und der Bundesinnenminister lehnten es ausdriicklich ab,
die Verantwortung fiir die VerfassungsméBigkeit der Neure-
gelung zu ibernehmen®?). Dennoch wurde der Gesetzentwurf
in der noch verschirften Fassung der ,,Oktoberbeschliisse®
ohne wesentliche Anderungen verabschiedet®®). Das Ge-
setz’*)istzum 1. 1. 1984 in Kraft getreten®). Die Griinen, die
sich als einzige Partei gegen die Verabschiedung des Gesetzes
gewandt hatten®), hatten bereits damals angekiindigt, sie
wiirden das Bundesverfassungsgericht anrufen, und haben
dies inzwischen getan’®’).

IL. Verfassungsrechtliche Beurteilung der Neuregelung (an-

hand der anerkannten Grundsiitze) :

Die Neuregelung 1984 bringt vor allem dreierlei:

— eine massive Ausweitung der steuerlichen Forderung von
Spenden und Beitragen an Parteien,

— eine Anhebung der Wahlkampfkostenerstattung und

" — eine teilweise Ausweitung der Publizitat und Kontrolle der

Parteienfinanzierung.

1. Die Neuregelung der steuerlichen Behandlung von Spen-
den und Beitrigen

a) Erweiterung der steuerlichen Begiinstigung von Spenden
und Beitriigen . ,

Spenden und Beitrige an Parteien werden durch die Neure-
gelung 1984 steuerrechtlich mit solchen an gemeinniitzige
Organisationen gleichgestellt, wie dies bereits die 1958 fir
verfassungswidrig erklirte Regelung vorgesehen hatte. Spen-
den und Beifrige sind nun mehr bis zur Hohe von 5 v.H. des
Einkommens des Spenders oder bis zur Hohe von 2 v.T. der
Summe der Umsitze der Lohne und Gehilter einkommen-

steuerlich bzw. kdrperschaftsteuerlich abzugsfihig (§ 10b II i
i. V.m.IEStGn. F., § 9 Nr. 3KStG n. F.). Die Fiinf-Prozent
Regelung, vor der die Kommission selbst gewarnt hatte, ist
aufgrund der ,,Oktoberbeschliisse” in das Gesetz gelangt. Dig
Frage, ob diese Regelungen verfassungsmaBig sind, bildet den
Dreh-und Angelpunkt in der Diskussion um die Neuregelung
1984 insgesamt.

Die neuen Bestimmungen fithren zu einer au8erordentlichen
Verstirkung des politischen Einflusses finanziell leistungsfd«
higer Biirger.

39) Oben N 3). :
40) Oben N 3). Zum EinfluB der Personalauswah! auf die Ergebnisse def
Kommission Schulze-Fielitz, Der informale Verfassungsstaat, 1984§
42f. Zum Problem der Auswahl parteinaher Gutachter allgemein Kloegs
fer, Zur Verinderung von Verfassungsinstitutionen durch politischy
Parteien, in: Das parlamentarische Regierungssystem der Bundesrepus
blik Deutschland auf dem Priifstand, Seminar zum 70. Geburtstag vofi
Karl- August Bettermann, 1984, 53 (73).
41) Bericht (N 3), 180f,, 217 £ i
42) Kritisch-zum Bericht der Kommission v. Arnim, Zur Neuordnung dat
Parteienfinanzierung. Bemerkungen zum Bericht der Sachverstindigefis
kommission, DOV 1983, 486. Zur Einseitigkeit der Vorschlige im Sinng
einer , Losung, die an Wohlwollen gegeniiber den Parteien nicht zu ibafy
bieten war®, Heino Kaack, selbst Mitglied der Kommission, in: WDR He
Morgenmagazin v. 4. 5. 1984 (zit. nach Schulze-Fielitz [oben N 40],43),
43) Empfehlung der Arbeitsgruppe Parteienfinanzierung der SPD zu dey
Vorschligen der Sachverstindigen-Kommission beim Bundesprésidens
~ ten zur Neuordnung der Parteienfinanzierung vom 31. Mai 1983, 8 ffd
44) Entwurf eines Gesetzes iiber die Neuregelung der Parteienfinanzierun
(Parteienfinanzierungsgesetz) der Fraktionen CDU/CSU und FDP vog
21.6. 1983, BT-Drucks. 10/183. 7
45) Plenarprotokoll 10/17, S. 1147 {f.
46) Vgl. Vorblatt zum Gesetzentwurf: ,,Der Gesetzentwurf setzt das Erge%
nis der Kommission weitgehend um.* .
47) ,Entwurf eines gemeinsamen Ab#nderungsantrags der Fraktionen dai
CDU/CSU, SPD und FDP nach dem Stand vom 26. 10. 1983. Zu)
Fehlen einer Begriindung fiir die vorgeschlagenen Anderungen und def
daraus folgenden Schwierigkeiten der Beurteilung selbst fiir Sachverd
standige: Isensee, Sachverstindigen-Anhorung zum Entwurf eines Pat
teienfinanzierungsgesetzes am 9. 11. 1983, Stenographisches Protokol]
iiber die 12.Sitzung des Innenausschusses, Deutscher Bundestag
10. Wahlperiode, Protokoll Nr. 12 (im folgenden Sachversténdigen-Ang
horung), 10£.; v. Arnim, ebenda, 15.
48) v. Arnim, Sachverstindigen-Anhorung (N 47), 14
49) Dazu Niheres v. Arnim, Sachverstindigen-Anhorung (N47), 14ff;
127 ff. — Eine Intensivierung der Kontrolle brachte allein die Verkniips
fung von Steuerabzug und Verdffentlichung bei GroSspenden. Dazu uni
tenll 1d.
50) Stenographisches Protokoll iiber die 12. Sitzung des Innenausschussef
des Deutschen Bundestagesam 9. 11. 1983, Protokoll Nr. 12 (hier: Sachy
verstandigen- Anhorung). N i
51) So v. Arnim, Sachverstandigen-Anhdrung (N 47), 14 £f., 64 ff., 86 ff,
125 ff.; Seifert, ebenda, 20 ff., 63 £., 153 ff.; Isensee, ebenda, 108. Den
-gegeniiber verteidigte Hans-Peter Schneider als Mitglied der Kommis
sion die auf deren Bericht aufbauende (aber gleichwohl in ihrer Probles
matik verschirfte) Neuregelung: 76 ff., 79 ff.; gleicher Ansicht Friauf;
ebenda, 93 ff., der allerdings ein ,verfassungsrechtliches Restrisiko®
nicht ausschlieBen mochte.
52) Vgl Bericht des Innenausschusses vom 29. 11. 1983, BT-Drucks. 10/
697, 10. ‘ . ;
53) Vgl. die zweite und dritte Beratung des Gesetzentwurfs im Bundestag afg
1.12.-1983, Plenarprotokoll 10/40, S. 2713 ff. 3

e

vt

~ 54) 35. Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 21. 12. 1983 (BGBl.j

S. 1481); Gesetz zur Anderung des Parteiengesetzes und anderer Geset;

ze vom 22. 12. 1983 (BGBL.18..1577).
55) Art. lund Art. 9 derin der vorangebenden FuBBnote genannten Gesetzg
56) Vgl Abg. Schily bei der ersten Beratung des Gesetzentwurfs am 24. 6

1983, Plenarprotokoll 10/17,S. 1152 ff.; Abg. Fischer und Abg. Schily

bei der zweiten und dritten Beratungam 1. 12. 1983, Plenarprotokoll 10/

40, S.27131., 2722 1f. - : !
57) Antrag haben sowohl die Partei der Grilnen als auch ein einzelnes Mifi

glied erhoben. =~ . = - i :
58) Bericht (N 3), 1971f. .
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- Beispiel: Wer Einkiinfte von jahrlich 20 Mio. DM hat, darf nunmehr
1 Mio. DM steuerbegiinstigt spenden. Tut er dies, so zwingt er den
Staat zu einem Steuerverzicht allein an Einkommensteuer — hier be-
- tréigt der Spitzensatz 56 v.H. — von 560 000 DM. Der Spender kann
= also mit einem ,,Eigenanteil“ von nur 440 000 DM der Partei seiner
Wahl einen Betrag von 1 Mio. DM zukommen lassen. Nach bisheri-
gem Recht waren bei GroBspenden ,,Eigenanteil“ und Spende prak-
tisch identisch: Wer, um im Beispiel zu bleiben, 440 000 M fiir eine
Partei eriibrigen wollte, konnte ihr —mangels steuerlicher Absetzbar-
keit iiber die geringen Freibetrige hinaus — auch nur diesen Betrag
zuwenden.

Die Zwei-Vomtausend-Regelung intensiviert die Steuerbegiinstigung
= nioch weiter. Sie fithrt dazu, daB etwa ein Unternehmer, der ein mittel-
] stindisches Handelsunternehmen mit einem Umsatz und einer Lohn-
summe von insgesamt 50 Mio. DM betreibt, seiner Partei eine steuer-
beglinstigte Spende von 100000 DM zuwenden kann.

Mit der Neuregelung pramiert der Staat die politische Ein-
fluBnahme von GroBispendern finanziell in auBerordéntli-
em Umfang. Die Neuregelung fithrt zugleich zu einer Bes-
serstellung derjenigen Parteien, die in tiberdurchschnittli-
chem MaBe in den Genu8 grofierer Spenden kommen.

Esist offensichtlich und unstreitig, daB die neuen Bestimmun-
gen nicht mit den verfassungsrechtlichen Grundsétzen iiber-
einstimmen, die das Bundesverfassungsgericht entwickelt
hat. Auch die Kommission geht davon aus: Die Neuregelung
wire ,,ohne weitere Vorkehrungen verfassungswidrig”, weil
sie ,,gegen den Grundsatz der Chancengleichheit und das glei-
che Teilhaberecht des Biirgers verstoBen wiirde“>?). Um den-
“hoch VerfassungsmiBigkeit herzustellen, hat die Kommission
7zur Wahrung der Birgergleichheit die sog. Kleinbetragsbe-
giinstigung (b) und zur Wahrung der Parteiengleichheit den
50g. Chancenausgleich (c) vorgeschlagen?). Der Gesetzge-
ber ist diesen Vorschlagen gefolgt. Der Innenausschuf3 hat
{aufgrund der Oktoberbeschliisse) zusitzlich die Veroffentli-
ung von GroBispendern als Voraussetzung fiir die steuerli-
che Beriicksichtigung in den Gesetzentwiirfen eingefiigt (d).

B s

b) Kleinbetragsbegiinstigung -

Die steuerliche Besserstellung von GroBispendern soll nach
den Initiatoren der Neuregelung dadurch ausgeglichen wer-
den; daB Mitgliedsbeitriage und Spenden bis 1200 DM im Jahr
(bei zusammen veranlagten Eheleuten bis zu 2400 DM) mit
50v.H. von der Steuerschuld abgezogen werden konnen
(§ 34g EStG n. F.). Die dadurch bewirkte Steuerersparnis von

sungsrechtlich unproblematisch. Sie kann aber in gar keiner
Weise einen Ausgleich dafiir schaffen, da der Staat, wie das
Beispiel zeigt, die Spenden von GroBverdienern mit Betragen
von Hunderttausenden von Mark subventioniert und deren
FinfluB auf die Weise verstirkt. Durch die Kleinbetragsbe-
ginstigung wird nicht verhindert, daf} eben das eintritt, was
nach dem strengen Gleichheitssatz (der, bezogen auf die Biir-
ger, formale Gleichheit bedeutet®) verhindert werden muB,
niamlich daB es zur Privilegierung finanziell leistungsfahiger
Biirger kommt®?). :

¢) Chancenausgleichsverfahren

Das sog. Chancenausgleichsverfahren findet zwischen den
Parteien statt, die bei der jeweils vorangegangenen Bundes-
tagswahl mindestens 0,5 v.H. der giiltigen Zweitstimmen er-
langt haben: Parteien, deren Aufkommen an Spenden und
Beitrigen im Verhaltnis zu der Zahl, der von ihnen bei der
letzten Wahl gewonnenen Zweitstimmen hinter der aufkom-
mensstirksten Partei zuriickbleibt, erhalten aus Mitteln des

hochstens 600 DM (1200 DM) ist fiir sich genommen verfas--

Bundeshaushalts eine Ausgleichszahlung in Hohe von

40 v.H. des Differenzbetrages (§ 22a I, I PartG n. F.). Dieses
im einzelnen recht komplizierte Elaborat soll die Chancen
derjenigen Parteien, die weniger Spenden erhalten, verbes-
sern.®%)

Ob auf diese Weise wirklich ein verfassungsrechtlich hinrei-
chender Chancenausgleich unter den Parteien zustande
kommt, ist bereits aus mehreren Griinden zweifelhaft: er-
stens, weil in die Berechnung der Ausgleichsbetrége auch die

~ steuerliche Begiinstigung der Mitgliedsbeitriage eingeht®*),

zweitens, weil von der steuerlichen Férderung moglicherwei-
se eine Uberproportionale Anreizwirkung auf die Spender
ausgeht®®), drittens, weil der zugrundegelegte pauschale steu-
erliche Durchschnittssatz von 40 v.H. unrealistisch niedrig
ist%), und viertens, weil die Ankniipfung an das frithere Stim-
menergebnis zusammen mit dem AusschluB von Kleinpar-
teien (mit weniger als 0,5 v.H. der Stimmen) zu einer Benach-
teiligung insbesondere von kleinen, neu autkommenden Par-
teien fithren kann®’).

In keinem Fall kann der Chancenausgleich die ungleichen Ef-
fekte der Neuregelung auf den politischen Einflu3 der Biirger
heilen. Der durch die steuerliche Begiinstigung bewirkte er-
hohte EinfluB des GroBspenders wird nicht gemindert, seine
steuerliche ,,Praimierung® wird durch den Chancenausgleich
nicht behoben. Derjenige, der einer Partei eine hohe Spende
gibt, findet bei ihr eher einen Ansprechpartner. Er wird typi-
scherweise anders behandelt als derjenige, der nur wenig
spenden kann. Er hat bessere Zugangsmoglichkeiten zu den
Machthabern, zu wichtigen Leuten der Partei, und damit er-
hohtsich auch sein politischer EinfluB. Diese ohnehin grofere
EinfluBmoglichkeit des GroBiverdieners und GroBspenders
wird nun durch die steuerliche Regelung, wie die Beispiele
zeigen, noch auBerordentlich verstirkt, was dem Grundsatz
der strengen, d. h. hier: der formalen, Gleichbehandlung der
Biirger widerspricht.

Der Chancenausgleich kann daran nichts dndern. Das Ausgleichsver-
fahren ist ja nicht etwa derart ausgestaltet dafl Spenden oder Teile da-

59) Bericht (N 3), 201,

60) Bericht (N 3), 197 £, 203 ff.

61) Oben All 1c.

62) BVerfGE 8, 68; 24, 360; 52, 88. — Die Kommission kann ihre abwei-
chende Beurteilung nur auf die Weise aufrechterhalten, daf sie die fiir die
Biirgergleichheit einschligigen Passagen der Rechtsprechung des Bun-
desverfassungsgerichts iibergeht und statt dessen nur die Ausfithrungen
des Gerichts zur Chancengleichheit der Parteien heranzieht (Bericht
{N 3], 202£). — Demgegeniiber beruhen Friaufs Einwénde teils aus-
driicklich, teils stillschweigend auf der Primisse, Einkommen begriinde
in Hohe der an Parteien gegebenen Spenden keine steuerlich zu erfassen-
de Leistungsfihigkeit, die Steuerbefreiung sei also nicht Forderung der
Geldgeber und der Parteien, sondern Ausflu steuerlicher Gerechtigkeit
(Friauf, Parteienfinanzierung im Spannungsfeld von Biirgergleichheit
und staatlicher Neutralititspflicht. Bemerkungen zur VerfassungsmiBig-
keit der neuen Parteispendenregelung; Aus Politik und Zeitgeschichte,
Beilage zur Wochenzeitung ,,Das Parlament” vom 25. Februar 1984 [B
8/84], 3 [8]). Diese Priimisse trifft nicht zu (oben A I1 1 d) und ist auch
mit der Rechtsprechung des Bundesverfasssungsgerichts unvereinbar. —
Zum Bestreben der Kommission und Friaufs, den engen Verfassungs-
rahmen fiir die Parteienfinanzierung auszuweiten, unten BIV.

63) Bericht, 201 ff. Erhellende Analyse des Chancenausgleichs bei Jorn Ip-
sen, Steuerbegiinstigung und Chancenausgleich, JZ 1984, 1060 (1061).

64) Dazu Abg. Dr. Spori, Sachverstindigen-Anhorung (N 47), 28 £.; Schnei-
der, ebenda, 521. ‘

65) Dazu v. Arnim, Aktuelle Probleme der Parteienfinanzierung. Stellung-

" nahme zum Entwurf eines Gesetzes tiber die Neuordnung der Parteienfi-
nanzierung vom 21.6. 1983 (BT-Drucks. 10/183), 1983 (Nr. 18 der
Reihe ,,Stellungnahmen® des Karl-Brauer-Instituts des Bundes der Steu-
erzahler), 15. : )

66) Joachim Lang, Steuermindernde Parteienfinanzierung, StuW 1984, 15
(21).

67) Jorn Ipsen (N 63), 1063 f.
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von von den Empféngern an andere Parteien weitergegeben werden
miBten. Der Ausgleich erfolgt vielmehr aus der Staatskasse, so dafl
die bedachte Partei alles, was sie als Spende erhilt, behalten kann.

DaB} der Chancenausgleich die steuerliche Begiinstigung des
GroBspenders und seine dadurch bewirkte EinfluBmehrung
nicht mindert, wird auch deutlich im Verhiltnis zwischen
GroBspendern und Kleinspendern derselben Partei®®).
Volksparteien beherbergen heute in der Bundesrepublik
Gruppen mit hochst unterschiedlichen Interessen und ideolo-
gischen Grundhaltungen, die innerhalb der Partei um Macht
und Einflul konkurrieren. Auch bei diesem innerparteilichen
Wettbewerb der verschiedenen Gruppierungen, bei dem na-
tirlich auch die finanziellen Ressourcen eine Rolle spielen,
verbietet der strenge Gleichheitssatz es dem Gesetzgeber, fi-
nanzstarke Personen, die ohnehin gesteigerte EinfluBchancen
besitzen, auch noch durch (steuer)gesetzliche Regelungen zu
privilegieren. Genau dies geschicht aber durch die Neurege-
lung. Hier wird offenbar: Der Chancenausgleich fst auf das
Wettbewerbsverhiltnis zwischen den Parteien zugeschnit-
ten®®) und nicht auf den Wettbewerb der Biirger um politi-
schen Einflu (etwa innerhalb derselben Partei). Erkann des-
halb auch die Diskriminierung der einkommensschwicheren

* Biirger, die die steuerliche Regelung mit sich bringt, nicht aus-

gleichen™), was im tibrigen auch nicht wundert, da er von der
Kommission ja ausdriicklich nur zur Gleichbehandlung der
Parteien konzipiert worden ist™).

Der Chancenausgleich ist dariiber hinaus auch unter einem anderen
Aspekt problematisch. Es ist namlich fraglich, ob Zahlungen, die die
Parteien im Rahmen des Chancenausgleichs erhalten, unter das
grundgesetzliche Verbot direkter Staatsfinanzierung der Parteien
(oben A 11 2) fallen und auch deshalb unzuldssig sind. Hans-Peter

- Schreider, Mitglied der Kommission, hat versucht, dieser Konse-

quenz mit dem Hinweis zu entgehen, der Chancenausgleich sei durch
einen besonderen verfassungsrechtlich legitimierenden Grund ge-
rechtfertigt. Er diene ,im Zusammenhang mit der Spendenregelung®
zur ,Herstellung der Chancengleichheit“’?). Von anderer Seite ist die
VerfassungsmiBigkeit des Chancenausgleichs verneint worden™).

Die Frage, ob der Chancenausgleich als Element eines neuen Systems
der Parteienfinanzierung gerechtfertigt werden kénnte, ist m.E.
schon deshalb von vornherein zu verneinen, weil er, wie dargelegt,

.nicht geeignet ist, die verfassungswidrige Ungleichbehandlung der

Biirger bei der politischen EinfluBnahme zu heilen. Dadurch wird der
Argumentation Schreiders die Basis entzogen, so daB sich ein weite-
res Eingehen auf die Frage hier eriibrigt. Es zeigt sich einmal mehr:
Dreh- und Angelpunkt fiir die verfassungsrechtliche Beurteilung der
Neuregelung 1984 ist die steuerliche Absetzbarkeit von Grof3spen-
den. Stellt sie sich als verfassungswidrig heraus, so sind manche ande-
ren Fragen nur noch minderen Ranges. ,

d) Bindung des Steuerabzugs an die Veroffentlichung bei
GroBspenden ‘
Die Neuregelung enthilt weiter die Bestimmung, daf die
steuerliche Vergiinstigung fiir Spenden iiber 20 000 DM von
der Veroffentlichung des Namens und der Anschrift des
Spenders und der Hohe der Spende in den Rechenschafisbe-
richten der Parteien abhéingt (§10bIF2EStGn.F.; §9Nr. 3

Satz4 KStG n.F.). So begrilenswert diese erst durch die

»Oktoberbeschliisse® in den Gesetzentwurf eingefiigte Rege-
lung fiir sich genommen ist™), so kann doch auch sie die Ver-
fassungswidrigkeit der steuerlichen Regelung wegen Versto-
Bes gegen den strengen Gleichheitssatz nicht heilen. Die
(schon nach bisherigem Recht vorgesehene, aber haufig um-
gangene) Namhaftmachung von Grofispendern ist erforder-
lich, um die Spenden an Parteien tiberhaupt zulissig zu ma-
chen (Art. 21 I 4 GG). Nur unter der Bedingung solcher

© 70) Soauch Lang (N 66), 17—24, insbes. 22; J. Ipsen (N63),10621f.; Clau

‘Transparenz werden Grospenden verfassungsrechtlich toles
riert”*). Diein der steuerlichen Begiinstigung der Spenden lic-
gende Zusatzproblematik kann durch die Publizierung von
Spendernamen und Spendenbeitrigen nicht behoben wer-
den’®).

' 'e) Zwischenergebnis

Als Zwischenergebnis ist festzuhalten: Die Verfassungswid-«
rigkeit der prozentualen steuerlichen Abzugsregelung (oben
a) wird durch die unter b—d behandelten Regelungen nicht
geheilt. Die Neuregelung versto8t nach inzwischen ganz herr-
schender Lehre jedenfalls gegen das Recht des Biirgers auf
strenge gesetzgeberische Gleichbehandlung der politischen
EinfluBnahme.

f) Zusatzbedenken gegen die Einbeziehung von juristischen :
Personen ;
Die Neuregelung bezieht auch Spenden von Kérperschaften
in die steuerliche Begiinstigung ein. Auch Kérperschaften
konnen also nunmehr Spenden bis zur Hohe von 5 v.H. ihres
Einkommens oder bis zur Héhe von 2 v.T. der Umsitze, der
Lobne und Gehilter korperschaftsteuerlich absetzen (9
Nr. 3a KStG n. F.). Dadurch werden die verfassungsrechtli=
chen Einwinde noch verstirk:. s
Das Bundesverfassungsgericht hat im zweiten Parteienfinan-;
zierungsurteil (1968) zwar die Einbezichung von Korper«
schaften in die steuerliche Regelung akzeptiert’?). Daraus Lifit
sich aber nicht folgern, es sei prinzipiell unbedenklich, Kor-
perschaften hinsichtlich der steuerlichen Spendenbegiinsti=
gung wie natlirliche Personen zu behandeln’®). Die damalige
Bestimmung enthielt néimlich nur einen Freibetrag von 600
DM, der ab 1980 auf 1800 DM erhoht wurde. Diese geringfii~
gige steuerliche Beriicksichtigung ist in gar keiner Weise mit
der nunmehr eingefiihrten Regelung vergleichbar. Gerade ju
ristische Personen kénnen in der Lage sein, hohe Betrige zu'
spenden und den Staat dadurch zu hohem Steuerverzicht z
zwingen. Dies rdumt auch die Kommission ein.

Gesteigerte Bedenken bestehen gegeniiber-der Zwei-Vom-
tausend-Klausel, die besonders bei Spenden von Korper- .

68) Darauf hat Seifert hingewiesen: Sachverstindigen-Anhérung (N47), 2
11t

69) Obwohlauch insoweit fraglich ist, ob ein Ausgleich gelingt. Vgl. obenz
FuBn. 64—67.

sen, in: Herrmann/Heuer/Raupach, Kommentar zum Einkommen- un,
zum Kdrperschafisteuergesetz (Loseblatt, Stand Oktober 1984), Allg
Erl. zu § 10b EStG, Anm. CH 2 u. 3, Allg. Erl. zu § 34g EStG, Anm. 3
Vgl. auch schon v. Arnim, Sachverstandigen-Anhdrung (N 47), 64 ff.
86ff., 116ff, 121f, 136ff; Seifers, Sachverstﬁndigen-Anhﬁmng
(N 47), 10911,

71) Oben N60.

72) Schneider, Vortragvor der Deutschen Vereinigung fiix Parlamentsfrager
am 22. 6. 1983, stenogr. Niederschrift, 21 (26 f£.); shnlich Friauf (N 47)
7.

73) Insbes. Isensee, Sachverstindigen-Anhorung (N 47), 1071,

74) Ahnlich auch der Vorschlag von Kulitz (N 3), 1491.

75) Unten B I 4b, :

76) Naheres v. Arnim, Sachverstindigen-Anhérung (N 47), 89.

77y BVerfGE 24, 300 (360). — Die Frage, ob es Korperschaften iibehaupt
gestattetsein sollte, an Parteien (in nennenswertem Umfang) zu spenden,
hat das Bundesverfassungsgericht nicht gestellt. Ist die Gewahrung von
Spenden an Parteien aber eine Form der Teilnahme an der politischen
Willensbildung (eben A I 1), so 1aBt sich durchians fragen, obdie Gewih-
rung von Spenden nicht auf natiirliche Personen beschrinkt bleiben soll-
te, die allein Wahlrecht haben. So zuletzt Nafimacher, Parteienfinanzie-
rung im internationalen Vergleich, AusPolitik und Zeitgeschichte, Beila-
ge zur Wochenzeitung Das Parlament, B. 8/84 v. 25. Februar 1984, 27

35). - <

78) giegen Jede steuerliche Vergiinstigung von Spenden von juristischen Per-

sonen Eschenburg, Andern tut not, Die Zeit v. 1.7. 1983, S.6.




JA 1985, Heft 3

v. Arnim, Parteienfinanzierung 129

schaften ihre volle Wirkung entfalten diirfte. Die Kommission
hatte — gerade wegen der Bedeutung der Zwei-Vomtausend-
Klausel fiir Korperschaften — generell von ihrer Einfiihrung
abgeraten; sie wollte dadurch verhindern, ;da auBlerge-
wohnlich hohe Spenden aus Kreisen der Wirtschaft nicht nur
© zu unvertretbaren SteuererméaBigungen, sondern auch zu be-
trﬁctgtglichen Verzerrungen im Parteienwettbewerb fith-
ren®“”).

Die Einbeziehung der Korperschaften in die steuerliche
Spendenbegiinstigung fiihrt iiberdies dazu, dafl z. B. der Inha-
ber einer Ein-Mann-GmbH die Fiinf-Prozent-Grenze bzw.
= die Zwei-Vomtausend-Grenze fiir die Steuerbegiinstigung
%’ von Spenden gleich zweimal ausnutzen kann: als natiirliche

St

E Person und zusatzlich iiber Spenden der von ihm beherrsch-
i ten GmbH. Hinsichtlich der gleichen Einkommensbestand-
£ teile kann zundchst die GmbH 5 v.H. bzw. 2 v.T. des Umsat-
zes und der Lohn- und Gehaltssumme steuerbegiinstigt spen-
den, so daf sich der Beglinstigungseffekt insgesamt etwa ver-
© doppeln kann, ein Ergebnis, welches mit dem strengen
Gleichheitssatz m. E. ebenfalls unvereinbar ist. In diesem Zu-
sammenhang ist hervorzuheben, daf} die Zahl der Ein-Mann-
GmbHs erheblich zugenommen hat, seit 1977 die Doppelbe-

ner GmbH keine zusatzlichen Gesellschafter mehr erforder-
lich sind?®?).

Die Einbeziehung der Korperschaften und die gleichzeitige
Aufnahme der Zwei-Vomtausend-Regelung kumulieren zu
einer steuerlichen Vergiinstigung von Grof3spendern in gera-
dezu unglaublichem Umfang. Die ohnehin durchgreifenden
verfassungsrechtlichen Bedenken gegen die steuerlichen
Neuregelungen (oben a—e) werden auf diese Weise noch wei-
ter verstarkt®?).

g) Verschirfung der steuerrechtlichen Diskriminierung von
»Rathausparteien*

Freie (kommunale) Wihlergemeinschaften, die sog. Rat-
hausparteien®?), sind keine Parteien im Sinne des Parteienge-
setzes, weil sie nicht ,,an der Vertretung des Volkes im Deut-
schen Bundestag oder einem Landtag mitwirken wollen (§ 2
11 PartG). Sie bzw. ihre Anhénger und Forderer kamen schon
bisher nicht in den Genuf} der ausdriicklich auf politische Par-
teien im Sinne des Parteiengesetzes beschréinkten einkom-
men- und korperschaftsteuerlichen Beglinstigung von Spen-
den und Beitriagen (Abzugsfahigkeit bis zur Hohe von 1800/
3600 DM im Jahr), obwohl sie im Kommunalbereich mit den
Parteien in direktem politischen Wettbewerb stehen. Glei-
ches gilt nun auch fiir die enorme Ausweitung der steuerli-
chen Spendenbegiinstigung durch die Neuregelung 1984.

Gegen den AusschiuB der ,Rathausparteien® und ihrer Mit-
glieder und Forderer von den steuerlichen Begiinstigungen
yon Spenden und Beitrigen an Parteien sind schon bisher er-
‘hebliche Bedenken wegen Verletzung des strengen Gleich-
heitssatzes geltend gemacht worden.®*) Beim Bundesverfas-
sungsgericht ist ein Verfahren anhéngig®*). MaBigebliche Au-
toren wenden sich bereits gegen den AusschiuB der ,,Rathaus-
garteien“ vom Parteienbegriff®%). Aber auchwenn man ,,Rat-
hausparteien“ mit dem Bundesverfassungsgericht nicht in
‘den Begriffder Parteien einbezieht, diirfen sie (und die hinter
ijhnen stehenden Biirger) im politischen Wettbewerb doch ge-
jgeniiber den Parteien und ihren Sympathisanten nicht be-
nachteiligt werden. Auch hier gilt der strenge Gleichheitssatz.
Ein zwingender Grund, ,,Rathausparteien“ bzw. ihre Mitglie-
der und Spender von den Steuerbegiinstigungen auszuschlie-
Ben, ist nicht ersichtlich®¢). Das AusmaB der Diskriminierung

steuerung beseitigt worden ist und 1980 fiir die Griindung ei-

und damit das Gewicht der verfassungsrechtlichen Bedenken
miissen sich noch gewaltig erhdhen, nachdem nunmehr die
steuerliche Begiinstigung von Spenden und Beitrdgen massiv
ausgeweitet und in vollem Umfang auch auf die Spenden von
Kérperschaften erstreckt worden ist®”). Das Bundesverfas-
sungsgericht wird auch hier eingreifen miissen, wie es im In-
teresse der Wettbewerbsgleichheit bereits frither zahlreiche
andere rechtliche Diskriminierungen der ,,Rathausparteien”
fiir verfassungswidrig erklirt hat®®).

2. Erhohung der Wahlkampfkostenpauschale

Die Neuregelung 1984 hat eine Erhohung der Wahlkampfko-
stenerstattung gebracht. Dies geschieht auf mehreren Wegen:
Fiir die Bundestagswahl vom Mirz 1983 erfolgte riickwir-
kend eine Erhohung der bisherigen Pauschale von 3,50 DM
pro Wahlberechtigten um 1 DM auf 4,50 DM (§ 39 I PartG
n. F.). Fiir die Wahl zum Europaparlament im Juni 1984 wur-
de die Pauschale von 3,50 DM auf 5 DM erhoht (§ 28 Nr. 1
Europawahlgesetz n. F.). Dieser Betrag gilt auch fir die kom-
menden Bundestagswahlen (1987), was schon im Jahre 1984
zu einer Erhohung der Abschlagszahlungen fiihrt.

Aus diesen Erhdhungen ergeben sich fiir den Bund fiirr 1983 und 1984
zusammen Mehrbelastungen des Bundeshaushalts (und entsprechen-
de Mehreinnahmen der Parteien) von 145 Mio. DM.5%)

Die Erhohung der Pauschale fiir Bundestagswahlen hatte zu-
gleich zur Folge, daB fir die Landtagswahlenin Baden-Wirt-
temberg im Frithjahr 1984 eine Wahlkampfkostenerstattung
von 5 DM pro Wahlberechtigten gewshrt wurde, da die Lan-
desregelung dort — ebenso wie in sechs anderen Bundesléin-
dern®®) — jeweils auf den fiir Bundestagswahlen geltenden
Betrag verweist.

79) Bericht (N 3), 198. -

80) Gesetz zur Anderung des Gesetzes betreffend die Gesellschaften mit be-
schrinkter Haftung und anderer handelsrechtlicher Vorschriften vom
4.7. 1980, BGBL I S. 836.

81) So auch schon v. Arnim, Sachverstindigen-Anhdrung (N 47), 90ff., ~
148f. :

82) Dazu zuletzt Thomas Méller, Die kommunalen Wihlergemeinschaften
in der Bundesrepublik Deutschland, 1981.

83) . Vgl. v. Arnim (N 4), 89 ff. m. w. N. Dort wird auch naher auf die Proble-
matik eingegangen. Ebenso Schmidt-Jortzig, Parteirechtsordnung im
Wandel, DVBL. 1983, 773 (778).

84) Aktenzeichen: 2 BvR 1163/82.

85) So zuletzt Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik
Deutschland, 14. Aufl., 1984, Rdn. 168; v. Miinch, Rdn. 101f., 59 zu
Art.21 m.w.N,, in: v. Miinch, Grundgesetz-Kommentar II, 2. Aufl.,
1983.

86) Der Mangel an sachlich zwingenden Griinden fiir die Aufrechterhaltung
der steuerrechtlichen Diskriminierung der ,Rathausparteien” zeigt sich
auch in den Ausfiihrungen der Kommission (Bericht [N 3], 56 f., 200)
und im Bericht des Innenausschusses des Deutschen Bundestages (BT-

: Drucks. 10/697, 8). .

.87) Ebenso bei der Sachverstindigen-Anhorung (N 47), neben v. Arnim,
20, 60; Isensee, 12£., 53 {.; Friauf, 103; Seifert, 631., 159 {. Die Unhalt-
barkeit der steuerrechtlichen Diskriminierung der ,,Rathausparteien® ist
auch in einem Gesetzesentwurf, den die Lander Baden-Wiirttemberg
und Bayern in den Bundesrat eingebracht haben, eingerdumt worden
(BR-Dis. 108/84). '

88) Uberblick bei Werner Weber, Selbstverwaltungskorperschaften in der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, in: Starck (Hrsg.),
Festgabe Bundesverfassungsgericht, Bd. II, 1976, 331 (343 ff.).

89) Laut Vorblatt des Gesetzentwurfs in der Fassung der BeschluBempfeh-
lungen des Innenausschusses des Bundestags: BT-Drucks. 10/684, 2f.

90) Dies sind: Berlin, Hamburg, Hessen, Nordrhein-Westfalen, Saarland,

' Schleswig-Holstein. Vgl. die jeweiligen Wahlkampfkostengesetze dieser
Lander. In den restlichen vier Lindern (Bayern, Bremen, Niedersachsen
und Rheinland-Pfalz) ist die Kostenerstattung ziffernméBig auf 3,50 DM
pro Walilbeteiligten festgesetzt. Ubersicht iiber die Gesetze bei v. Arnim
(N 4), 38.
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Mifit man die Erhohungen an dem Grundsatz, daf} die Zah-
lungen sich auf die Kosten des Wahlkampfs beziehen miissen
und eine Pauschalierung zwar zuléssig ist, diese sich aber an
den tatsichlich anfallenden Kosten (soweit diese notwendig
und angemessen sind) zu orientieren hat, so ergeben sich fol-
gende Problemkomplexe:

a) Riickwirkende Erhohung

Die riickwirkende Erhohung der Pauschale um 1 DM fiir die
Bundestagswahlen 1983 hatte offenbar den Zweck, die ,,Alt-
lasten® der Parteien, d. h. ihre bis dahin aufgelaufenen Schul-
den, zu mildern”). Hierist der Zusammenhang zu den Kosten
von Wahlen nicht mehr nachvollziehbar®?).

b) Uberhohung der Pauschale fiir Europawahlen und Land-
tagswahlen

Bedenklich erscheint auch die Erhohung der Pauschale fiirr

die Europawahl 1984. Im urspriinglichen Gesetzentwurf der
Koalitionsfraktionen vom Juni 1983°%) war denn auch eine
solche Erhdohung noch nicht vorgesehen. Esist unter Kennern
ein offenes Geheimnis, dafl die Kostenerstattung bei der Eu-
ropawahl 1979 weit iiberhoht war®*). Alles spricht dafiir, daB
dies — nach der weiteren Erhohung — auch bei der Europa-
wahl 1984 der Fall war®).

Ahnliche Bedenken bestehen gegeniiber der Erhdhung der
Kostenerstattung fir Landtagswahlen, die in den genannten
sieben Bundeslandern®®) wegen der Koppelung an die Bun-
desregelung ,,automatisch” erfolgt und bei der Landtagswahl
in Baden-Wiirttemberg im Frithjahr 1984 bereits erfolgt ist.
Die Kommission war noch davon ausgegangen, fiir Landtags-
wahlen sei die Notwendigkeit einer Erh6hung nicht darge-
tan’’), und Heino Kaack, Mitglied der Kommission, hat vor
kurzem die automatische Anhebung von Landespauschalen
als ,,untragbar“ -bezeichnet®®).

¢) Exkurs: Globalzuschiisse an Parteistiftungen

Verfassungsrechtlich problematisch sind auch die sog. ,,Glo-
balzuschiisse zur gesellschaftlichen und demokratischen Bil-
dungsarbeit”, die die Stiftungen der vier etablierten Bundes-
tagsparteien aus dem Einzelplan des Bundesinnenministe-
riums erhalten.”’) Diese Zahlungen stellen einen Ersatz fiir
die den Parteien frither gewahrten, vom Bundesverfassungs-
gericht in seinem ersten Parteienfinanzierungsurteil 1966
aber untersagten Zahlungen fiir die politische Bildungsarbeit
dar. Esist kein Zufall, daf3, unmittelbar nachdem das Bundes-
verfassungsgericht die Finanzierung der Parteien fiir ihre poli-
tische Bildungsarbeit aus offentlichen Kassen verboten hatte,
statt dessen den Stiftungen o6ffentliche Mittel fiir die politische
Bildung aus dem Bundeshaushalt gewahrt wurden, die sich in
der Folgezeit rasch vermehrt haben. Es ist ebenfalls kein Zu-
fall, daB eine der Stiftungen, die Hanns-Seidel-Stiftung der
CSU erst in Reaktion auf das erste Parteienfinanzierungsur-
teil des Bundesverfassungsgerichts und das darauf beruhende
Parteiengesetz gegriindet wurde. Beriicksichtigt man, dafl
zwischen diesen Stiftungen und den Mutterparteien hinsicht-
lich der politischen Bildungsarbeit die Moglichkeit der Auf-
gabenverlagerung in erheblichem Umfang besteht, so stellt
sich die Frage, ob die genannten Globalzuschiisse nicht eine
unzulissige Umgehung des verfassungsgerichtlichen Verbots
direkter staatlicher Parteienfinanzierung darstellen. Die Fra-
ge ist m. E. zu bejahen!®). Der Umstand, daB die Stiftungen
eine gewisse Autonomie besitzen und deshalb besser als die

Parteiorganisationen geeignet sind, mit politisch Interessier-:

ten ins Gesprich zu kommen, ist entgegen der Auffassung der

Kommission als Einwand nicht schliissig, sondern bestétigt |
diglich die — auch aus der Sicht der Parteiorganisation
funktionsgerechte Arbeitsteilung. Aus entsprechend:
Griinden reicht auch die nunmehr eingefithrte Bestimmun
daB der Vorsitzende und der Schatzmeister einer Partei keit
vergleichbaren Funktionen in der politischen Stiftung dies:
Partei ausiiben dirfen (§ 11 II 3 PartG n. F.)'%?), schwerlic
aus, um die Problematik zu entschirfen.

Die ,,Globalzuschiisse“ sind dariiber hinaus aus zwei weiteren Gril
den verfassungsrechtlich anfechtbar, einmal wegen des Fehlens ein
gesetzlichen Regelung (dazu unten B III 3), zum anderen wegen d
Beschriankung der Globalzuschiisse auf die vier Stiftungen der etal
lierten Parteien: Die ,,Globalzuschiisse” werden aufgeteilt auf (in ¢
phabetischer Reihenfolge) die Friedrich-Ebert-Stiftung (SPD), d
Friedrich-Naumann-Stiftung (FDP), die Hanns-Seidel-Stiftus
(CSU) und die Konrad-Adenauer-Stiftung (CDU). Da die Stiftung
die Parteiarbeit vielfach unterstiitzen, bedeutet der Ausschlufl and
rer Parteien (etwa der Griinen) eine Diskriminierung, die — unt
dem Gesichtspunkt des auch hier maf3geblichen — strengen Gleic!
heitssatzes — verfassungsrechtlich kaum Bestand haben durfte ur
deren Verfassungswidrigkeit im Schrifttum auch aufgezeigt word¢
ist'%%). Diese Frage, die ebenfalls aktuell ist, nicht zuletzt deshalb, we
die Bundespartei ,,Die Griinen“ auch hier beim Bundesverfassung
gericht Feststellung der Verfassungswidrigkeit beantragt hat'®%), |
von der Kommission iibergangen worden.

3. Verbot der iiberwiegenden Staatsfinanzierung

Die Neuregelung geht von der 50-Prozent-Grenze als Verfa
sungsgrundsatz aus, zahlt — im Anschlu3 an die Kommissic
— bei der Berechnung der Staatsquote zu den Mitteln ai
staatlichenQuellen aber nur die Wahlkampfkostenerstattun,
Soweit diese im Vier-Jahres-Durchschnitt mehr als die Halff
der Gesamteinnahmen einer Partei ausmacht, ist der iibel
schieBende Betrag von den nichstfélligen Erstattungszahlur
genin Abzug zu bringen (§ 18 VIPartG n. F.). Diese Interprt
tation der verfassungsrechtlich vorgegebenen 50-Prozen
Grenze seitens des Gesetzgebers ist m. E. zu eng. Dies wir
noch darzulegen sein.

Wihrend das Gesetz also den Begriff der staatlichen Zahlur
gen duflerst eng (m. E. zu eng) interpretiert, wird die Bezugt
grofle, namlich die Gesamteinnahmen der jeweiligen Parteé

91) Vgl. Bericht der Kommission (N 3), 2251.
92) Bedenken #uBert auch Friauf (N47), 4.
93) N 31ff.

94) Klat, Parteienfinanzierung, Dilemma ohne Ende?, Karlsruhe begret
die finanzielle Vorsorge des Staates fiir Parteien, Gegenwartskury
1979, 451 (457); Siebert, Neuere Entwicklungstendenzen der Parteid
finanzierung, in: Kaack/Roth, Handbuch des Parteiensystems, Bd,
1980, 175 (189).

95) Vgl. auch ,Der Spiegel“ Nr. 26 v. 25. 6. 1984, 34.

96) N 90.

97) Bericht (N 3), 210f.

98) Kaack, Vortrag vor der Deutschen Vereinigung fiir Parlamentsfragen
22. 6. 1983, stenogr. Niederschrift, 4 (16 £.). — Zu weiteren aus der K¢
pelung resultierenden verfahrensmiBigen Bedenken unten B I 3,

99) Hier wird zunéchst nur die Problematik unter dem Aspekt des Verbd
der Parteienfinanzierung fiir ,,politische Bildungsarbeit” behandelt. 2
anderen verfassungsrechtlichen Bedenken sogleich in diesem Abschf
und unten. ; i

100) Eingehender v. Arnim (N 4), 26 ff., 114 ff. m. w. N. Zustimmend Hav§
kate, ASR 1984, 460 (463). Die Einwénde der Kommission (Berig]
[N 3], 791.) vermdgen nicht zu Giberzeugen (vgl. sogleich zu N 102},
101) Vgl. die Kritik an der bisherigen Praxis der Amterverbindung bei v. 4
nim (N4), 117 m. w.N. i
102) Imeinzelnen v. Arnim'(N 4), 114 f. m. w. N. Vgl. auch schon Seifert, I}
politischen Parteien im Recht der Bundesrepublik Deutschland 19%
305; v. Vieregge, Globalzuschiisse fiir die parteinahen Stiftungen: P&
teienfinanzierung auf Umwegen?, ZParl 1977, 51.
103) Aktenzeichen: 2 BvE 5/83.

O S
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{iberaus weit ausgelegt — jedenfalls dem ersten Anschein
nach. Sie umfassen danach namlich auch Einnahmen aus
Krediten.

Im Gesetzentwurf der Koalitionsfraktionen vom 21. 6. 19831%) war

im AnschluB an den Bericht der Kommission'%%) — noch vorgese-
hen, daB Krediteinnahmen zu den Gesamteinnahmen zihlen, Der
$taatsanteil sollte nicht mehr als 50 v.H. der laufenden Einnahmen
er Partei ausmachen diirfen. Die Neuregelung scheint davon abge-
angen zu sein. Krediteinnahmen werden nunmehr in der Einnah-
enrechnung nicht mehr gesondert ausgewiesen; sie fallen, wie es
heint, unter die ,sonstigen Einnahmen® des § 24 II Nr. 8 PartG
F.,die in die Berechnung nach § 18 IV PartG n. F. einbezogen wer-
% en.

‘Wiirde man an dieser Auslegung festhalten, so hitten die Par-
teien es in der Hand, durch vermehrte Kreditaufnahme eine
sonst drobende Uberschreitung der 50-Prozent-Grenze zu
-verhindern. Damit wiirde geradezu ein Anreiz fiir die, Par-
teien in das Gesetz eingebaut, in derartigen Situationen Kre-
dite aufzunehmen, die sie in Wahrheit gar nicht brauchen —
ein absurdes Ergebnis. Ein solcher Mechanismus wiirde ver-
hindern, daf8 die Vorschrift ihren Sinn erfiillt, d. h. die Staats-
abhéngigkeit der Parteien mindert, und gleichzeitig (durch
den finanziellen ,,Zwang® zur Kreditaufnahme) eine Verstar-
kung der Abhéngigkeit von privaten Geldgebern bewirken.
Der fatale Mechanismus ist auch in der Sachverstindigen-
Anhorung zur Sprache gekommen!®). Der Innenausschuf3
nimmt in seinem SchluBbericht ausdriicklich auf die dort ,,ge-
duBerte Besorgnis“ Bezug und meint, die von ihm vorgeschla-
gene und vom Plenum beschlossene Regelung entziehe jener
Besorgnis die Grundlage. Kredite seien nach der Neurege-
lung keine ,,Einnahmen® mehr.

Begriindet wird dies wie folgt: ,,Den jeweiligen Zufliissen aus Kredit-
aufnahmen stehen Riickzahlungsverpflichtungen gegeniiber, so da
gine Verbesserung der Einnahmesituation durch solche Zufliisse
nicht erfolgt. Die befiirchtete Manipulation des Einnahmevolumens
wird durch die Anderungim Ansatz bereits unzulissig. Schulden einer
Partei sind nicht im Bereich der Einnahmen, sondern nach (§ 18) Ab-
satz4 Nr. 2 bei den Verbindlichkeiten aufzufiithren®.17) :
Mit dieser Argumentation ist der Innenausschu8 allerdings einem Irr-

um unterlegen; er verwechselt die Einnahmenaufstellung und die
Vermogensaufstellung. Der Umstand, daf in der Vermogensaufstel-
ungdie ,, Verbindlichkeiten* aufgefiihrt werden miissen, besagt nicht,
a8 sie nicht in der Einnahmenaufstellung unter ,,sonstigen Einnah-
men“ aufzufithren wiren!%%).

Die eindeutig erklirte Auffassung und die Absicht des Ge-
etzgebers, eine Regelung zu verabschieden, die ,,die befiirch-
ete Manipulation des Einnahmevolumens* unterbindet, eine
inbeziehung der Krediteinnahmen in die Berechnung der
0-Prozent-Grenze ,unzulissig® macht, und die Absurditit
iner abweichenden Regelung, diirfen aber bei der Auslegung
er Bestimmungen nicht unberiicksichtigt bleiben und legen
rotz des miverstandlichen Textes eine einschrinkende In-
erpretation der §§ 18 VI 1i. V. m. 24 ILNr. 8 PartG n. F. na-
e: Krediteinnahmen gehoren nicht zu den Gesamteinnah-
en der Parteien, wenn es um die Berechnung der 50-Pro-
ent-Grenze geht. :

Der Beitrag wird in JA 4/85 fortgesetzt)

04) BT-Drucks. 10/183.
05) Bericht (N 3), 223.
06) v. Arnim, Sachverstindigen-Anhérung (N47), 17, 132.
07) Bericht des Innenausschusses, BT-Drucks. 10/697, S. 5. . :
08) Vgl. auch die Ausfithrungen des Abgeordneten Schily in Auseinander-
setzung mit denen des Abgeordneten Kleinert in der 2. und 3. Beratung
des Gesetzentwurfs am 1. 12. 1983'im Deutschen Bundestag, Plenarpro-
tokoll 10/40, 2723, 2726, 2731 (Schily); 27251, (Kleinert).

Beteiligung an einer Selbsttotung
oder todlichen Selbstgefihrdung als
Totungsdelikt — Teil 1 —

Von Professor Dr. Rolf Dietrich Herzberg, Bochum

Inhaltsiibersicht

Teil 1
I.  Darstellungsansatz und Ausgangssachverhalt

II.  Gesicherte Grundsitze und Ausgangspositionen )
. Die Selbsttotung — keine ,,rechtswidrige Tat“i.5.d. §§ 26,27
. Keine Teilnehmerbestrafung tiber § 28 I
. Keine ,,Einheitstéaterschaft” aktiv Beteiligter
. Weitere Einhelligkeiten

a) Der MaBstab der Eigenverantwortlichkeit

b) Erstreckung der Straflosigkeit auf Fahrlissigkeitsfille

¢) Garantenpflichterfordernis in Unterlassungsfillen
5. Zusammenfassung und Wertung

F-SESC I SR

IIl.  Stellenwert und Relevanzumfang des Kriteriums der Eigenver-
"~ antwortlichkeit
1. Begehungstiterschaft
Teil 2

2. Unterlassungstdterschaft
a) Garantenpflicht und Rechtswidrigkeit
b) Das Teilnahmeargument
¢) Fiille der Kollision von Freitodentschlufd und Rettungsbe-
gehren '
d) Wiirdigung des Urteils BGH, St 367
Teil 3 '

3. Beteiligung an absichisloser Selbsttﬁtuhg ‘
a) Suizidakte mit Appellsinn (,Selbstmordversuche®) und
kriminalpolitische Uberlegungen
b) Andere Akte bewufiter Selbstgefihrdung
IV. Zur Feststellung der Eigenverantwortlichkeit
1. Absichtliche Selbsttitung
. a) Entsprechende Anwendung der Schuldregeln?
Teil 4
b) Grundsitzliche Anwendung des fiir § 216 geltenden Maf3-
stabs
¢) Konsequenzen und Einzelheiten
2. Unbeabsichtigte Selbsttotungen

V. Schlufbetrachtung und Zusammenfassung

L Darstellungsansatz und Ausgangssachverhalt

Esliegtin der Natur der Sache, daB in der Wissenschaft Abge-
klirtes in den Hintergrund tritt, wahrend umstrittene Fragen
im Gesprich dominieren und literarisch den groeren Teil des
verfiigbaren Raumes beanspruchen. Dem Studierenden
scheint es darum oft, als sei in dem Rechtsgebiet, mit dem er
sich gerade befaBt, nahezu alles im Streit, obwohl doch in

. Wahrheit die meisten der einschligigen Fille — wenn sie nur

zur Diskussion und Entscheidung stinden — von den Gerich-
ten wie von der iiberwiltigenden Mehrheit der Theoretiker
ibereinstimmend entschieden wiirden.

Der Bereich unseres Themas, hochaktuell durch ein jlingst

- ergangenes BGH-Urteil!), ist ein Beispiel. Wiirde man hier

den Akzent der Darstellung einmal auf das Gesicherte legen,
so sihe man deutlich, daB Zweifel und Streit sich auf schmale

- Randzonen beschrinken — eine Behauptung cum grano salis,
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e Formeln der Gerechtigkeit sind zwar formal unbestimmt,
ber inhaltlich bestimmbar.

Gefahr besteht nur, dafi eine Lésung auch noch dann aus
wohnheit oder Bequemlichkeit weiterhin als richtig, als ge-
ht anerkannt wird, wenn sich die vorgegebenen Sachstruk-
cn bereits gedndert haben. Da die Sachstrukturen, die
htlichen Vorgegebenheiten, sich aber stindig &ndern, muf3
Recht sich diesen Veranderungen anpassen. Das positive
cht hat keinen Ew1gke1tswert Dagegen haben die Postula-
der Gerechtigkeit einen statischen (unveridnderlichen)
arakter. Sie erkliaren daher positives Recht als Unrecht,
hn die oben aufgezeigte Gleichung nicht mehr stimmt. Die
fstabe der Gerechtigkeit sind immer wieder neu anzule-

29)

enn die Gerechtigkeit untergeht, so hat es keinen Wert
ehr, da Menschen auf Erden leben“3).

; Literatur zur Einfithrung
Allgemeine Hilfsmittel

rnst von Aster: Geschichte der Philosophie, 17. Aufl., durchgesehen
d erginzt von Ekkehard Martens (Kroners Taschenausgabe,
d. 108) 1980.

Curt Friedlein: Geschichte der Philosophie, Lehr— und Lernbuch, 13.
Aufl., 1980.

Phllosophzsches Worterbuch, begriindet von Heinrich Schmidt, 21.
Aufl. neu bearbeitet von Georgi Schischkoff (Kroners Taschenaus-
gabe, Bd. 13) 1982.

Wérterbuch der philosophischen Begriffe, brsg. von Johannes Hoff-
meister, 2. Aufl. 1955.

B. Rechtsphilosophie

Heinrich Henkel: Einfithrung in die Rechtsphllosophle 2. Aufl.
1977.
Arthur Kaufmann und Winfried Hassemer: Einfiihrung in die
Rechtsphilosophie und Rechtstheorie der Gegenwart, 5. Auﬂ 1985
UTB 593).
olfgang Naucke: Rechtsphilosophische Grundbegriffe, 1982 (Juri-
i stische Lehrbiicher, 19).
Alfred Verdrof3: Abendlandische Rechtsphilosophie, ihre Grundla-
gen und Hauptprobleme in geschichtlicher Schau, 1958 (Rechts- und
Staatswissenschaften, hrsg. von A. Merkl, A. Verdrof§ und K. Wolff,
Bd. 16).
Helmut Coing: Grundzige der Rechtsphxlosophle 2. Aufl. 1969,
Gustav Radbruch: Rechtsphilosophie, 7. Aufl. besorgt und eingelei-
tet von Erik Wolf, 1970.
Karl Engisch: Auf der Suche nach der Gerechtigkeit, Hauptproble-
me der Rechtsphllosophle 1971 (piper paperback).

29) Der hier versuchte, notwendigerweise knappe Aufri8 einer ,idealisti-

schen” Gerechtigkeitslehre konnte auf die zahlreichen —auch gewichtigen.

— Gegenmeinungen nicht eingehen. So sagt z.B. Ernst Wolf (Allgemeiner
Teil des biirgerlichen Rechts, 3. Aufl. 1982, S. 103): ,,Der Ausdruck ,Ge-
rechtigkeit® gehort zur antiken, mittelalterlichen und neo-scholastischen
Philosophie. Seine Wiedereinfiihrung in diesem Jahrhundert ist anachroni-
stisch”. — Allgemein verweise ich auf die Lehren des Rechtspositivismus

und des Materialismus. Zum Studium der Lehren des Rechtspositivismus.-

sollte das glinzend (lesbar!) geschriebene Werk von Hans Kelsen herange-
zogen werden (Reine Rechtslehre, mit einem Anhang: Das Problem der
Gerechtigkeit, 2. Aufl. 1960). Fiir den modernen Materialismus verweise
ich auf die Darstellungen det marxistischen Theorie (historischer Materia-
lismus), z.B.: Marxistisch-leninistische Philosophie, hrsg. von einem Auto-
renkollektxv, Dietz Verlag, Berlin 1979. Im gleichen Verlag, ebenfalls von
einem Autorenkollektiv: Grundlagen des historischen Materialismus,
1976. — Eine ausfithrlichere Darstellung und Analyse dieser Standpunkte
wird in einem weiteren Beitrag erfolgen.
30).. Kant, Metaphysik der Sitten, Meiner S. 159.

Verfassungsfragen

der Parteienfinanzierung (Teil 2)
von Prof. Dr. Hans Herbert von Arnim, Speyer

Inhaltsitbersicht
Teil 1 (JA 3/85) 34214/

A. Tatsichliche und normative Ausgangslage

1. Die Finanzquellen der Parteieri; Skizze der gesetzlichen Rege-
lungen bis 1983 .
Il.  Anerkannte verfassungsrechtliche Mapstiibe der Parteienfinan-
zierung
B. Neuregelung 1984
1. Gang der Neuregelung
II.  Verfassungsrechtliche Beurteilung der Neuregelung (anhand
der anerkannten Grundsitze)
Teil 2
III. Fortentwicklung der Maf3stdbe
1. Entscheidung in eigener Sache
2. Publizitdt der Ausgaben und des Vermogens der Parteien
(Art. 2114 GG n.F.)
3. Notwendigkeit einer selbstindigen gesetzlichen Regelung
4. Sonstige Mingel der Finanzpublizitit
5. Sonderbeitrige von Abgeordneten
IV. Konkretisierung der 50-Prozent-Grenze
1. Sinn und Funktion der 50- Prozent—Grenze
2. Elemente der Staatsquote
V. Gesamtwiirdigung der Neuregelung ,
1. Pflicht des Staates zur Finanzierung der Parteien?
2. Gleichstellung der Parteien mit gemeinniitzigen Vereinigun-
gen?
3. Legalisierung von Umgehungen
4. Verfassungspolitische Beurteilung von GroBspenden

VL. Ubergangsfragen
C. Zusammenfassung und SchlufSbemerkung

III. Fortentwicklung der MaBstibe
Im Verfassungsrecht fehlt es oft an Vorschrxften aus denen

. sich ein bestimmtes Ergebnis subsumtiv ableiten lieBe. Dieses

Fehlen ist in Sachen Parteienfinanzierung besonders ausge-
pragt. Um so groBeres Gewicht erhilt das verfassungstheore-
tische Vorverstindnis, das der Auslegung zugrunde zu legen

- ist. Wie sehr das Vorverstindnis die Entscheidung determi-

nieren kann, zeigt der Zickzack-Kurs, den das Bundesverfas-
sungsgericht bei Beurteilung direkter staatlicher Parteienfi-
nanzierung zunichst eingeschlagen hat. Den Entscheidungen

. lagen unterschiedliche Konzeptionen zugrunde. Die ur-

springliche Zulassung einer direkten allgemeinen Parteienfi-
nanzierung (1958) war offensichtlich gepréigt durch den Ver-
fassungsrichter Leibholz und seine Neigung, die Parteien und
ihr Wirken zu iberhohen, was sie gegen Kontrolle und Kritik
tendenziell immunisiert'%). Dieses Vorversténdnis hat sichin.
der folgenden Zeit deutlich gewandelt. In der Rechtspre-

.chung kam zunehmend die Erkenntnis zum Durchburch, da3

auch die Parteien selbst — gerade dann, wenn es um die Rege-
lung ihrer Finanzen geht — eingeschrankt und kontrolliert
werden miissen''?). Der Wandel zeigte sich schon im ersten
Parteienfinanzierungsurteil von 1966, das (nach Ausschlufl

109) Dazu v. Arnim, Staatslehre der Bundesrepubhk Deutschland 1984, 319
mw.N.
110) Dazu auch unten IV 2 a.E.
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des Richters Leibholz wegen Besorgnis der Befangenheit)!!!)
der direkten staatlichen Parteienfinanzierung Grenzen zu zie-
hen versuchte (oben A II 2). Der Umschwung war wohl auch
durch die starke Ausweitung bedingt, die die staatliche Par-
teienfinanzierung seit 1959 erfahren hatte!'?). Im zweiten
Parteienfinanzierungsurteil (in dem Leibholz wieder mit-
wirkte) wurden die Begrenzungen zunichst abgeschwicht
(oben ebentfalls unter A 112). Nachdem Leibholz dann aus
Altersgriinden ausgeschieden war, gewann die Erkenntnis
immer klarere Konturen, da3 gerade auch die Parteien der
Verfassungskontrolle dringend bediirfen. Hier sind etwa die
Entscheidung iiber die Erstreckung der Wahlkampfkostener-
stattung auf Einzelbewerber von 1976''*) und das Regie-
rungspropagandaurteil von 1977''*) zu nennen. Vor allem
seit dem Diitenurteil des Bundesverfassungsgerichts von
19751} ist die Parteienfinanzierung in einem neuen Licht zu
sehen. Allerdings sind die Folgerungen, die sich aus der Dia-
tenrechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts fiir die Be-
urteilung der Parteienfinanzierung ergeben, in der Literatur
und auch in der Rechtsprechung bisher noch nicht voll gezo-
gen worden. ’

1. Entscheidung in eigener Sache

Ein Gesichtspunkt, der in der neueren Didtenrechtsprechung
eine zentrale Rolle spielt!!®), war im Zusammenhang mit der
Parteienfinanzierung bisher erstaunlicherweise meist unaus-
gesprochen geblieben, ndmlich der Umstand, daB bei gesetzli-
chen Regelungen iiber die Finanzen der Parteien diese, weil
sie ja die Parlamente beherrschen, praktisch selbst entschei-
den, also in eigener Sache titig werden!!’).

Die Kommission hat diesen Umstand nunmehr als wichtiges Element
firdie verfassungsrechtliche Wiirdigung der Parteienfinanzierung an-

erkannt'’®). Die ecinzelnen Vorschlige der Kommission wer-

den diesem Ausgangspunkt allerdings nicht immer gerecht.

Wenn die in den Parlamenten vertretenen Parteien zugleich
Entscheidende und Begiinstigte sind und deshalb die Kon-
trolle der Regierungsparteien durch die Opposition nicht

oder nur noch eingeschrénkt funktioniert, werden Kontrollen ~

von auBen — vornehmlich durch die Verfassungsrechtspre-
chung und die Offentlichkeit — um so wichtiger. Kontrolle
durch Offentlichkeit verlangt:

— Offentlichkeit nicht nur der Herkunft der Mittel, sondern

auch der Mittelverwendung, .
— Offentlichkeit des Vermdgens (einschlieBlich der Ver-
schuldung) und
— Entscheidung durch Gesetz (einschlieBlich offentlicher
Begriindung). '
Auch die Finanzkontrolle durch die Rechnungshife ist eine wichtige
Voraussetzung fiir die Kontrolle durch Offentlichkeit!).

2. Publizitit der Ausgaben und des Vermégens der Parteien
(Art.21 14 GG n.F.))

Nach Art.21 14 GG a.F. muBten die Parteien bisher nur
»uber die Herkunft ihrer Mittel 6ffentlich Rechenschaft ge-
ben®. Dariiber hinaus habe ich aus iibergreifenden verfas-
sungsrechtlichen Grundsitzen die Pflicht der Parteien abge-
leitet, auch ihre .Ausgaben und ihr Vermdgen zu publizie-
ren'?%). Die Begriindung dafiir hat hinsichtlich der Parteien
ihre praktische Bedeutung verloren, nachdem die Neurege-
lung das Publizititsgebot durch Erweiterung des Art. 21 14
GG ausdriicklich auch auf Ausgaben und Verméogen der Par-
teien erstreckt hat. Art. 21 14 GG lautet nunmehr: Die Par-
teién ,,miissen iiber die Herkunft und Verwendung ihrer Mit-
tel sowie iiber ihr Vermdgen offentlich Rechenschaft geben®.

Dieses Gebot wird durch § 24 PartG n.F. konkretisiert, dé
die Aufstellung und Publizierung von Einnahmen- und A
gabenrechnungen sowie einer Vermogensiibersicht v
schreibt. ,

Die (aus tibergreifenden verfassungsrechtlichen Grundsitzen ab,
leitete) Pflicht, ihre Finanzen transparent zu halten, gilt aber in g
cher Weise auch fiir Fraktionen und parteinahe Stiftungen, a
wenn das Publizititsgebot des Art. 2114 GG n.F. sich seinem Wi
laut nach nicht auf sie erstreckt. Insoweit behalten meine friihg|
Uberlegungen also ihre Relevanz (dazu unter 4c und d).

3. Notwendigkeit einer selbstiindigen gesetzlichen Re
lung

Das Bundesverfassungsgericht hat im Didten-Urteil aus d
Umstand, dafl das Parlament bei Diiten in eigener Sache ¢
scheidet, weitgehende Konsequenzen fiir die Notwendig
und die Ausgestaltung einer gesetzlichen Regelung gezog
Das Gericht hat sich mit diesen Fragen an zwei Stellen befa
die offenbar von einer einheitlichen Grundkonzeption aus
hen: Die Hohe der Abgeordnetenentschidigung war 1975
Bund und in mehreren Lindern an die Beamtenbesoldung g
koppelt.
So erhielten Bundestagsabgeordnete eine — damals noch steuerfT
— Grundentschidigung in Hohe von einem Drittel des Amtsgehs
eines Bundesministers, der seinerseits vier Drittel des Grundgehs
eines Beamten der Besoldungsgruppe B 11 bezog. Lineare Anheb
gen der Beamtenbesoldung fithrten automatisch und ohne viel Aufl
bens zu einer Erhohung der Abgeordnetenentschidigung.

Das Gericht hat eine derartige Koppelung fiir verfassun
widrig erklért. Denn sie befreie das Parlament von der N
wendigkeit, ,jede Veranderung in der Hohe der Entschi
gung im Plenum zu diskutieren und vor den Augen der Of
fentlichkeit dariiber als einer selbstindigen politischen Frage
zu entscheiden“!?!). Die hinter der gerichtlichen Entschei
dung stehende Intention liegt auf der Hand. Dem Parlament
und seinen Mitgliedern soll die Flucht aus der fiir sie unbeque-
men Offentlichen Diskussion versperrt werden.

Die andere Stelle, an der das Diiten-Urteil sich mit den An-
forderungen an die gesetzliche Regelung befaBite, betraf eine
Regelung im Abgeordnetengesetz, die das Parlamentspriisi-
dium erméchtigt hatte, bestimmte, an sich relativ geringfiigige
Teile der Abgeordnetenentschadigung betragsmiBig festzu-
legen. Das Gericht kritisierte dieses Verfahren, weil damit
Teile der finanziellen Ausstattung der Abgeordneten in ei-
nem Verfahren festgesetzt wiirden, das sich der Kontrolle der

111) dazu BVerfGE 20, 1 (5 £f.) und die Dokumentation bei Laufer, Verfas-
sungsgerichtsbarkeit und politischer ProzeB, 1968, 516 ff,

112) Zur Auswirkung dieser Ausweitang auf die rechtliche Beurteilung der
Parteienfinanzierung Kewenig, Die Problematik der unmittelbaren staat-
lichen Parteienfinanzietung, DOV 1964, 829. : .

113) BVerfGE 41, 399 (insbes. 417 ff.). ‘

114) BVerfGE 44, 125.

115) BVerfGE 40, 296.

116) Das Bundesverfassungsgericht hebt im Diitenurteil ausdriicklich hervor,
daB das Parlament bei Regelung der Abgeordnetenentschiidigung ,in ei-
gener Sache entscheidet (E 40, 296{327]). Dazu v. Arnim, Die Abge-
ordnetendidten, 1974, 41f; ders., Abgeordnetenentschidigung und
Grundgesetz 1975, 70—74; ders., Bonner Kommentar, Zweitbearbei-
tung des Art.48 GG (1980), Rdnr. 851f. m.w.N.; Haberle, Freiheit,
Gleichheit und Offentlichkeit des Abgeordnetenstatus, NJW 1976, 537
(5421); Schenke, Der Umfang der bundesverfassungsgerichtlichen
Uberpriifung, NJW 1979, 1321 (1326).

-117) v. Arnim (FuBln. 4), 46 ff.; Henke, Der Staat 1984, 137; Haverkate, A6R

1984, 460 (465); Dicke, Der Staat 1984, 449 (451).
118) Bericht (FuBn. 3), 175.
119) Dazu im einzelnen v. Arnim (FuBn.4), 57 ff., 61 ff.

'120) v. Arnim (FuBin. 4), 65 ff., 98 ff.; zustimmend Schneider (FuBn.72), 22.°

121) BVerfGE 40, 296 (316 £.).
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i #{entlichkeit entziehe. In einer parlamentarischen Demo-
Akitle lasse es sich zwar nicht vermeiden, daB das Parlament in
sener Sache entscheide, wenn es um die Entschidigung der
cordneten gehe. ,,Gerade in einem solchen Fall verlangt
das demokratische und rechtsstaatliche Prinzip (Art. 20
801), daB der gesamte WillensbildungsprozeB fiir den Blirger
%, @rchschaubar ist und das Ergebnis vor den Augen der Of-
1 \8atlichkeit beschlossen wird. Denn dies ist die einzig wirksa-
Kontrolle. Die parlamentarische Demokratie basiert auf

Vertrauen des Volkes; Vertrauen ohne Transparenz, die
pubt zu verfolgen, was politisch geschieht, ist nicht mog-
12 Um Offentlichkeitswirkung zu ermdglichen, hat das
cht die Festsetzung durch das Parlamentsprésidium als
ffassungswidrig angesehen und eine Regelung durch Ge-
Pe vorgeschrieben.

ar stellt sich nun die Frage, ob die skizzierten Grundsatze
s cinen bisher wenig beachteten besonderen Fall des ‘Ge-
“Breesvorbehalts darstellen) auf andere Fille der Entschei-
ng des Parlaments in eigener Sache iibertragbar sind, ins-
X sondere auf Regelungen iiber die Finanzierung der Par-

&8en, ihrer Fraktionen und ihrer Stiftungen. Dadie Grundla-

§der Argumentation die Entscheidung des Parlaments inei-
:rfr@ner Sache ist, liegt die Folgerung nahe, die Ubertragbarkeit
chaBf derartige Entscheidungen, bei denen Parlament und Par-
';’ on ja gleichfalls in eigener Sache beschliefien, zu beja-
i 81 '%%). Die Parteienfinanzierung ist grundsatzlich durch Ge-

Rz geregelt; es ergeben sich aber zwei Fallgruppen, diem.E.
mg‘ rfassungsrechtlich notleidend sind.

No‘y Anbind.ung der Landes- an die Bundesregelung verfas-
\idi hgswidrig .
- Ofine Fallgruppe betrifft die Wahlkampfkostenerstattung fiir
rag $ndtagswahlkzimpfe. In sieben von elf Bundesléndern istdie
‘he;-Phe der Erstattung gesetzlich nicht auf eine bestimmte Sum-
nentd fixiert. Das Landesgesetz verweist vielmehr auf den im
Jue- §teiengesetz fiir Bundestagswahlen festgesetzten Betrag.
Frhohung der Bundespauschale hat dazu gefiihrt, daf et-
An- Hur die Landtagswahl in Baden-Wiirttemberg im Friihjahr
b4 der erhohte Betrag von 5 DM pro Wahlberechtigten

.Zlgf gezahlt wurde, ohne daB8 der Landesgesetzgeber dariber
sige $0 GesetgesbeschluB hitte treffen miissen. Es ergab sich
iz 1 genaudie Konstellation, um deretwillen das Bundesver-
mit Hngsgerichteine Koppelung der Abgeordnetenentschédi-
ei- Ban die Beamtent?esoldung fiir verfassungswidrig erklért
der Das Parlament wird der Notwendigkeit enthoben, ,,jede

linderung® in der Hohe des Pauschalbetrags ,,im Plenum
fas-  [iskutieren und vor den Augen der Offentlichkeit dariiber
der  [iner selbstindigen politischen Frage zu entscheiden“!?4).
aat- Elrgts')hung kraft Verweisung ist deshalb m.E. verfassungs-
Fig'=).

ahlungen an Fraktionen und Parteistiftungen ohne ge-
liche Grundlage verfassungwidrig

or,  |zweite Fallgruppe umfaBt staatliche Zahlungen an Parla- |

ge;: tsfraktionen!2) (wobei die folgenden Ausfithrungen sich
nd ahlungen an die Fraktionen des Bundestages aus dem
ei-  |deshaushalt beschranken)'”’) und an die politischen Stif-
" en'?8) von vier im Bundestag vertretenen Parteien. Fiir
on rtige Zahlungen gibt es derzeit keinerlei gesetzliche
ndlage.

R F Parlament entscheidet hier in eigener Sache — ebenso

| bei der Abgeordnetenentschidigung und der staatlichen

fteienfinanzierung. Dann muB aber auch hier eine. Rege-

2. |g durch Gesetz erfolgen, die bewirkt, daB derartige Zah-"

jgen und Verdnderungen in ihrer Hohe und Ausgestaltung

unter offentliche Kontrolle gestellt werden!?”). Die Kommis-
sion ist dem — unter Hinweis auf die angefithrten Passagen im
Diéten-Urteil — gefolgt"*?).

Aber was bedeutet ,,Regelung durch Gesetz* konkret? Die K. ommis-
sion hilt ein Gesetz fiir ausreichend, das die Fraktionszuschiisse und
die Globalzuschiisse an parteinahe Stiftungen ,,nach Empfangern,
Vergabebedingungen und Verwendungszweck dem Grunde nach®
regelt!3). Der Koalitionsentwurf war dem in bezug auf Fraktionszah-~
lungen gefolgt und hatte in § 22b eine gesetzliche Regelung ebenfalls
nur dem Grunde nach vorgesehen. (Fiir Globalzuschiisse an parteina-
he Stiftungen hatte der Koalitionsentwurf iiberhaupt keine gesetzliche
Regelung vorgesehen'*?).)

Eine Regelung bloB dem Grunde nach geniigt aber nicht, weder fiir
die Zuschiisse an Fraktionen noch fiir die an parteinahe Stiftungen.
Die Offentlichkeitswirkung und Offentlichkeitskontrolle, deretwegen
die Regelung durch Gesetz erforderlich ist (soeben unter 3 am An-
fang), wird nur ermoglicht, wenn die staatlichen Leistungen mit ihrem
ziffernmifigen Betrag im Gesetz genannt werden und deshalb auch
jede Erhohung durch Gesetz erfolgt. Und daB es einer wirksamen Of-
fentlichkeitskontrolle gerade hinsichtlich- der Staatszuschiisse an
Fraktionen und Stiftungen besonders bedarf, signalisiert schon die
bisherige explosionsartige Entwicklung.

Im Gesetzgebungsverfahren ist auch die Auffassung vertreten wor-
den, die bloBe Einstellung der Mittel in den Haushaltsplan reiche
aus'3%), Dazu ist zunachst zu bemerken, daB der Haushaltsplan kein
Gesetz ist; er wird lediglich durch Gesetz, nimlich das Haushaltsge-

setz, festgestellt (Art. 110 I 1 GG). Die Einstellung der Mittel in den

Haushaltsplan ist einer gesetzlichen Regelung auch nicht gleichwer-
tig. Die Behauptung der SPD-Arbeitsgruppe, eine Regelung im
Haushaltsplan. sei ,nicht weniger transparent® als eine Regelung
durch Gesetz!**), trifft nicht zu. Unter dem (hier mafgeblichen) Ge-
sichtspunkt der Offentlichkeitswirkung bleibt eine Einstellung der
Mittel in den Haushaltsplan weit hinter einer gesetzlichen Regelung -
zuriick. Das gilt zundchst einmal hinsichtlich der Offentlichkeit des
Ergebnisses der parlamentarischen Willensbildung: Gesetze werden
in den staatlichen Gesetzblittern verdffentlicht, nicht aber Haushalts-
pline. Der sog. Gesamtplan, der allein mit dem Haushaltsgesetz im -
Gesetzblatt abgedruckt wird, enthilt nur eine globale Zusammenfas-
sung der Einzelpléne und deshalb keine Information iiber die hier re-
levanten Fragen; insbes. sind die an die Fraktionen und die parteina-
hen Stiftungen gewahrten Zuschiisse im Gesamtplan nicht aufgefiihrt.
Noch gewichtiger ist folgende Uberlegung: Der Haushaltsplan ist ein

. Werk von mehreren tausend Seiten, welches nicht nur wegen seines

Umfangs, sondern auch wegen seiner besonderen Technizitét fiir die
Allgemeinheit nur schwer zugénglich ist. Die Aufnahme von Zahlen
und Erlduterungen in den Haushaltsplan stelit noch keinesfalls wirkli-

122) BVerfGE 40, 296 (327). : .

123) v. Arnim (FuBin. 4), 61f., 111f.,, 114{f. Die Kommission stimmt dem
grundsitzlich zu (Bericht [FuBn. 3], 175).

124) Oben FuBin. 121. .

125) Auf mégliche zusatzliche Bedenken gegen derartige dynamische Verwei-
sungen von Landesrecht auf Bundesrecht sei hingewiesen. Dazu Schenke,
Die verfassungsrechtliche Problematik dynamischer Verweisungen, NJW
1980, 743 m.w.N. .

126) Zur Rechtsstellung der Fraktionen, Henke, Das Recht der politischen
Parteien, 2. Aufl., 1972, 145 ff.; Borchert, Die Fraktionen, AOR 1977,
210; Trossmann, Parlamentsrecht des Deutschen Bundestags, Kommen-
tar, 1977, Erl. zu §§ 9—12 der Geschaftsordnung des Bundestags; Ach-
terberg, Die Fraktion — Rechtsgehalt und Rechtswirkung, JA 1984, 9.

127) Zu Zahlungen an Landtagsfraktionen aus den Landeshaushalten Jeke-
witz, Das Geld der Parlamentsfraktionen, ZParl 1982, 314 (323 1L.). Zur
verfassungsrechtlichen Beurteilung v. Arnim (FuBin. 4), 112f. m.w.N.

128) Zu den Parteistiftungen v. Vieregge, Parteistiftungen, 1977.

129) So schon v. Arnim (FuBn. 4), 411f.; 112 ff.; ders., DVBL 1983; 713 ff.
jew. mit ausfiihelicher Begriindung.

130) Bericht (Fufn. 3), 175, 187.

131) Bericht (Fu8n. 3), 175 (Hervothebung nicht im Original).

132) BT-Drucks. 10/183.

133) So Empfehlung der SPD (FuBn. 43) und Bericht des Innenausschusses

~ (FuBn. 52).
134) Empfehlung der SPD (FuBin. 43), 6.
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che Offentlichkeit her, auch wenn Interessenten sich den Haushalts-
plan tatsichlich beschaffen kénnen. Das komplizierte Zahlenwerk
eignet sich im Gegenteil dazu, Informationen darin geradezu zu ver-
stecken. Wie man sich am besten in einer Menschenmenge verbergen
kann, so ist auch die Einstellung eines erhdhten Betragesin den Haus-
haltsplan oft eher dazu angetan, die Erhdhung zu verschleiern, als sie
wirklich zu publizieren. Dies gilt besonders dann, wenn bei Entschei-
dungen in eigener Sache die betroffenen Insider keinen Hinweis nach
aufen geben. Damit entfillt typischerweise auch die Offentlichkeit
des parlamentarischen Willensbildungsprozesses. Die Behauptung
des Innenausschusses, die in den Haushalt eingestellten Fraktions-
zahlungen seien ,,Gegenstand eingehender parlamentarischer Bera-
tungen“!¥),ist unzutreffend. Eine unter Ausschlu8 der Offentlichkeit
getroffene in interfraktionellen Gesprichen ausgehandelte Entschei-
dung'*®), deren Ergebnis sich dann lediglich im Haushaltsplan nieder-
schldgt, widerspricht den im Diiiten-Urteil entwickelten Grundsit-
zen'’). Die bloBe Nennung der Betrage im Haushaltsplan ist deshalb
nicht geeignet, dffentliche Kontrolle in ausreichendem MaBe zu akti-
vieren, und geniigt den Anforderungen an eine gesetzliche Regelung
nicht.

Mangels der erforderlichen gesetzlichen Regelungen konnten
die Zahlungen — abseits der Aufmerksamkeit der Offentlich-
keit und ohne effektiven Rechtfertigungsdruck — in der Ver-
gangenheit rasant anwachsen: Die staatlichen Zahlungen an
die Bundestagsfraktionen haben sich von 1967 bis 1984 ver-
dreizehnfacht'®), Eine ahnliche Wachstumsrate weisen die
Zahlungen an politische Stiftungen auf, Allein die sog. Glo-
balzuschiisse fiir die politische Bildung haben sich von 1967,
als sie eingefithrt wurden, bis 1984 fast verzehnfacht.

4. Sonstige Miingel der Finanzpublizitit

a) Einschrinkung der Aussagekraft der Einnahmenrech-
nung
Die Neuregelung hat klargestellt, daB die Pflicht zur Publizitit
sich auch auf die Verwendung der Mittel der Parteien und auf
ihr Vermogen erstreckt (oben B IIT 2). So begriiBenswert die-
se Klarstellung an sich erscheint, so betroffen macht es doch,
daB gleichzeitig die Aussagekraft der offentlichen Einnah-
menrechnung gegeniiber dem bisherigen Rechtszustand er-
heblich vermindert worden ist. Sie wird nach neuem Rechtim
Regelfall keinen AufschluB mehr iiber die im Berichtsjahr neu
aufgenommenen Kredite geben. Auch die Sonderbeitriige
von Fraktionsmitgliedern an ihre Parteien (jahrlich ca. 40
Mio. DM) sollen nicht mehr gesondert unter den Einnahme-
posten aufgefiihrt werden (vgl. § 24 11 PartG n.F. gegeniiber
§ 24 1 PartG a.F.). Damit werden gerade besonders prekire
Einnahmeposten kaschiert. Der Riickschritt gegeniiber der
bisherigen Gesetzeslage ist verfassungsrechtlich anfechtbar.
Art. 2114 GG verlangt (in alter wie in neuer Fassun g) die 6f-
fentliche Rechenschaftslegung iiber die Herkunft der Miittel.
Dies setzt, wie allgemein anerkannt, zumindest eine Aufglie-
derung der Parteieinnahmen nach ihren Hauptkategorien
voraus'®). Zu den Hauptkategorien der Einnahmen gehoren
aber (bis zu ihrer an sich erforderlichen Unterbindung!4%)
auch die Sonderbeitriige von Abgeordneten und die Einnah-
“men aus Krediten!*?), '
Die in Zukunft erforderliche Vermdgensrechnung kann keinen Er-
satz fiir den Ausweis der Krediteinnahmen geben, weil sie nur den
Schuldenstand am Jahresende, nicht aber die Kreditaufnahme wih-
rend des Berichtsjahres angibt*?),
b) Nennung von Gliubigern der Parteien

Mit dem Ubergang der Parteien zu verstirkter Kreditaufnah-
me stellt sich immer dringender die Frage, ob die aus Art. 21
14 GG folgenden Grundsitze iiber das N amhaftmachen von

Spendern auf Kreditgeber der Parteien libertragen werdaj
missen. In bezug auf Spenden wurde frither die Frage diskuy:
tiert, ob das Offenlegungsgebot des Art. 21 14 GG nur
Aufgliederung nach den Hauptkategorien der Einnahm
verlangt oder dariiber hinaus auch die individuelle Herku
jedenfalls von groBeren Einzeleinnahmen der Parteien ang
geben werden muB'*®). Der Wortlaut, der Sinn und die Et
stehungsgeschichte des Offenlegungsgebotes sprechen fiir g
weite Auslegung!#4).

Das Bundesverfassungsgericht ist wie selbstverstandlich
dieser Auslegung ausgegangen'*). § 25 PartG sah denn a
nach altem wie nach neuem Recht vor, dafl Name und
schrift des Spenders sowie die Gesamthdhe der Spende
Rechenschaftsbericht zu verdffentlichen sind, wenn die
einem einzelnen Spender herriithrende Summe in einem
lendegjahr mehr als 20.000 DM betrigt. Art. 2114 GG
der ihn konkretisierende § 25 PartG sollen fiir den Wi}
transparent machen, welche Grappen, Organisationen
Einzelpersonen finanziell hinter den Parteien stehen’4®),

Nachdem Kredite in den vergangenen eineinhalb J ahrze
ten, besonders aber seit der zweiten Halfte der 70er Jahre

miissen. Diese Frage war m.E. schon nach bisherigem Verf
sungsrecht zu bejahen, so daB auch hier — jedenfalls ab ein
gewissen GréBenordnung — die Rechtsfolge von Verfassu

ten, als die Abhéngigkeit der Parteien von Kreditgebern ein
viel groBeres Gewicht erreichen kann als die von Spendern —
und das nicht nur bei der Aufnahme eines Kredits, sondern et~
wa auch bei eventuellen Prolongierungsverhandlungen, z.B.
nach Ansteigen des Marktzinses. Gerade in einer solchen Si-

135) Bericht des Innenausschusses, BT-Drucks. 10/ 697, 6.

136) Jekewitz, Fraktionszuschiisse in der Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts, ZParl 1984, 14 (20).

137) So auch Jekewitz (vorangehende FuBn.), 20f.

138) Zum , Verdacht einer Uberdotierung® auch Jekewitz (FuBn. 136), 314

3331f).

139) (Gmndlggend: Rechtliche Ordnung des Parteiwesens, Bericht der vom
Bundesminister des Innern. eingesetzten Parteienrechtskommission, 2.
Aufl., 1958, 181 ff.

140) Dazu unten B III 5.

141) Nach der ausdriicklich erklirten Absicht des Gesetzgebers gehoren die
Einnahmen aus Krediten nicht zu den »sonstigen Einnahmen* des § 24 I
Nr. 8 PartG n.F. (oben B II 3). Aber selbst, wenn man diese Auffassung
nur auf die Ermittlung der 50-Prozent-Grenze nach §18VIiV.m.§24 11
Nr. 8 PartG n.F. bezieht, und in bezug auf die Ausweispflicht zu den son-
stigen Einnahmen auch die Krediteinnahmen rechnet, so sind diese nicht
als solche identifizierbar — jedenfalls solange die ,,sonstigen Einnahmen*
nicht ,,bei einer der in § 24 I aufgefithrten Gliederungen mit méhr als 5
v.H. der Summe der Einnahmen aus den Nummern 1—6 ausmachen“

: (827 113 PartG n.F.).

142) DaB aus den Rechenschaftsberichten zweier aufeinanderfolgender Jahre
durch Vergleich des Schuldenstandes mdglicherweise der Umfang der
Nettokreditaufnahme zu ermitteln ist, kann ebenfalls keine Heilung be-
witken. Der einzelne Rechenschaftsbericht muB fiir sich und selbstindig
die Einnahmen angeben. AuBerdem kommt es nicht nur auf die Netto-,

- sondern auch auf die Brurtokreditaufnahme an.

143) Bericht der Parteienkommission (FuBn. 139), 1811

144) Giinther, Wider die Umgehung der finanziellen Rechenschaftspflicht der
Parteien: Die Kapitalgeber miissen erkennbar bleiben, ZParl 1977, 41
(431.) m.w.N.

145) BVerfGE 20, 56 (106); 24, 300 (356).

146y v. Arnim (FuBn. 4), 98 ff. m.w.N.

147) v. Arnim (FuBn. 4), 98 ff. Zustimmend Haverkate, AR 1984, 460 (461).
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jation kann eine Partei leicht erpreBbar werden'*). Es
ommt fiir den Wihler deshalb nicht nur darauf an zu wissen,
ie hoch, sondern gerade auch darauf, bei wem die Parteisich
grschuldet. Die filr das Namhaftmachen von Spendern gel-
t}gen Uberlegungen treffen auf Gldubiger also erst recht
()).

yariiber hinaus stellt sich die Frage, ob nicht auch diejenigen
amhaft gemacht werden miissen, die, auch wenn der Kredit-
uffuf in einen fritheren Zeitraum fallt, jetzt noch Glaubiger
er Partei sind, anders ausgedriickt, ob nicht die Gliubiger
{ner Partei, unabhéngig davon, wann die Kreditauszahlung
rfolgt ist, genannt werden missen. Der Sinn des Offenle-
ungsgebots, Abhéingigkeiten aufzuzeigen, spricht dafiir. Die
efahr der Abhingigkeit einer Partei von ihren Glaubigern
esteht nicht nur im Jahr der Kreditgewdhrung, sondern auch
spateren Jahren, in denen die Schulden fortbestehen?).

finzu kommt, daf die Aufnahme von Krediten und ihr Fortbestehen
raktisch nicht voneinander trennbar sind. So kann der wirtschaftli-
e Zweck einer Kreditprolongierung auch dadurch erreicht werden,
B ein Kredit zuriickgezahlt und in gleicher Hohe gleichzeitig ein

it. 2114 GG nur auf den Zeitraum bezdge, in dem ein Kredit ausge-
ahlt wird, rechtlich unterschiedlich behandelt werden. Das wire

~Art. 2114 GG zum 1.1.1984 weiter gestirkt. Denn die Neuregelung
bezieht die Offenlegungspflicht nunmehr ausdriicklich auch auf das
Vermogen einschlieBlich des Schuldenstandes.

Die Kommission hatte vorgeschlagen, die Problematik der
Abhiingigkeit der Parteien von Kreditgebern dadurch zu ent-
schirfen, daB die Zulassigkeit der Kreditaufnahme einge-
schriankt wird'>!). Der Gesetzgeber hat auch diese Anregung
nicht aufgegriffen: Die Neuregelung 1984 sicht weder eine
Nennung von Kreditgebern in den Rechenschaftsberichten

noch eine quantitative Beschrinkung der Kreditaufnahme

vor.

¢) Finanzpublizitit der Fraktionen

Staatliche Zahlungen stellen heute die Haupteinnahmequelle
von Fraktionen dar'%2). Das Bundesverfassungsgerichthat die
Gewihrung solcher Zahlungen im ersten Parteienfinanzie-
rungsurteil grundsitzlich gebilligt, weil die Fraktionen als
Gliederungen des Parlaments ,,der organisierten Staatlichkeit
eingefiigt” seien; das Bundesverfassungsgericht hat es aber
gleichzeitig als verfassungswidrigen MiBbrauch bezeichnet,
wenn auf diesem Wege Zahlungen gewdhrt wirden, die
,durch die Bediirfnisse der Fraktionen nicht gerechtfertigt
wiren, also eine verschleierte Parteienfinanzierung enthiel-
ten®. Da nun aber ,,die Fraktionen den Parteien eng verbun-
den sind“1%%), liegt die Versuchung zu Manipulationen der ge-
nannten Art nicht allzu fern. Nach Angaben von Insidern sol-

len in'der Tat immer wieder Fraktionsmittel fiir Parteizwecke

verausgabt worden sein.
Bemerkenswert ist in diesem Zusammenhang, da8 die Zahlungen an

die Bundestagsfraktionen sich nach dem ersten Parteienfinanzie-

rungsurteil (1966), also von 1967 bis 1984 von 4,3 auf 56,6 Mio. DM
verdreizehnfacht haben und damit geradezu explodiert sind'>*). In-
wieweit hier tatsichlich Umgehuingen vorgenommen werden und die
Zahlungen aus dffentlichen Kassen nicht ,,durch die Bediirfnisse der
Fraktionen gerechtfertigt” sind, kann-aber erst festgestellt werden,

wenn die Fraktionen iiber ihre Einnahmen und Ausgaben &ffentlich

Rechenschaft legen,

euer gewihrt wird. Beide Alternativen laufen wirtschaftlich auf das-
sibe hinaus, miiten aber, wenn man das Namhaftmachen nach’

Die Pflicht der Fraktionen zur Finanzpublizit4t wird also be-
reits dadurch indiziert, daB anderenfalls der Gefahr einer
Umgehung der verfassungsrechtlichen Grenzen fur die staat-
liche Parteienfinanzierung nicht begegnet werden kann.

Die Uberlegungen gewinnen weiter an Gewicht, weil-gie
Fraktionen bei der Festlegung von Staatszuschiissen an sich
selbst in eigener Sache entscheiden. In solchen Fillen schafft,
wie das Bundesverfassungsgericht im Diétenurteil betont hat,
Offentlichkeit ,,die einzige wirksame Kontrolle® und ist des-
halb von Verfassungs wegen unerlaglich. ,,Die parlamentari-
sche Demokratie basiert auf dem Vertrauen des Volkes; Ver-
trauen ohne Transparenz, die erlaubt zu verfolgen, was poli-
tisch geschieht, ist nicht moglich“'>). Das Bundesverfas-
sungsgericht hat deshalb die Maoglichkeit der Kontrolle durch
Offentlichkeit verlangt. Dies setzt zunéchst einmal eine ge-
setzliche Regelung der Fraktionszahlungen voraus (oben B
13Db).

Die Entscheidung durch Gesetz allein reicht allerdings nicht
aus. Vielmehr miissen die Fraktionen auch iiber die Verwen-
dung ihrer aus Steuern aufgebrachten Mittel offentlich Re-
chenschaft geben.

Die Offentlichkeit, Biirger, Wihler und Steuerzahler, die in Presse
und Rundfunk titigen Journalisten und die sonstigen Triger der 6f-
fentlichen Meinung miissen sich ein Urteil dariiber bilden kénnen, ob
und inwieweit die Finanzierung aus offentlichen Kassen nach-Art und
Umfang angemessen ist. Diese Frage kann man sinnvoll aber nur eror-
tern und beurteilen, wenn die Fraktionen nicht nur ihre Einnahmen,
sondern auch ihre Ausgaben, und zwar alle Ausgaben, offenlegen.

Da Entscheidungen iiber den Umfang staatlicher Zuschiisse
an Fraktionen in weitem Umfang eine Frage des politischen
Ermessens sind, besteht — angesichts der Entscheidung der
Fraktionen in eigener Sache — die Versuchung, bei der Be-
méssung besonders groBziigig zu verfahren. Das Hochschie-
Ben der Zahlungen aus der Staatskasse scheint diese Gefahr
zubestitigen. Gerade hier ist deshalb Kontrolle durch Offent-
lichkeit unerliBlich. Das aber setzt dffentliche Rechenschaft
iiber die gesamten Finanzen der Fraktionen voraus.

148) Anschauungsmaterial fiir die Kreditvergabe als Mittel, eine Partei zu
Wohlverhalten im Sinne des Kreditgebers zu veranlassen, etwa bei
Schleth, Parteifinanzen, 1973, 309. ,

149) v. Miinch (FuBn. 85, Rdar. 51a) meint, die hier entwickelte Auslegung sei
jedenfalls nicht zwingend®. Art. 2114 GG decke auch eine Auslegung,
die eine ,,Offenlegungspflicht nur fiir in das Vermogen der Partei endgiil-
tig iibergegangene Finanz- und Sachmittel“ statuiere. Abgesehen davon,
daB diese AuBerung sich noch auf Art. 2114 a.F. bezieht, 188t sie sich mit
der Ratio dieser Regelung, dem Wahler zu zeigen, in welchen finanziellen
Abhingigkeiten die Parteien stehen, nicht in Einklang bringen. Ein Mil-
lionenkredit zu giinstigen Konditionen ist sogarnoch offenlegungsbediirf-
tiger als eine Spende von 21.000 DM.

150) Ein Beispiel: Lt. ,,Der Spiegel Nr. 4/ 1983, S. 22, sah die FDP im Herbst
1975 ,,unter dem Druck drohender Kreditkiindigungen® durch die Bank
fiir Gemeinwirtschaft ihre ,,politische Unabhiingigkeit“ gefdhrdet. Dieer-
forderliche Umschuldung auf die Dresdner Bank sei mit Hilfe von Brau-
chitschs zustandegekommen.

-'151) Bericht (FuBn. 3), 1801, 223.

152y Jekewitz, Das Geld der Parlamentsfraktionen, ZParl 1982, 314 m.w.N.
" Ulbersicht iiber die-Zahlungen, die die Bundestagsfraktionen aus dem
Bundeshaushalt erhalten, oben A 17. :
153) BVerfGE 20, 56 (1041.). S
154) Oben A 17. Hinzu kommen Zahlungenan die Fraktionen der Landespar-
" lamente aus den Landeshaushalten (dazu Jekewitz [FuBn. 152], 323 f£.),
teilweise auch Zahlungen an kommunale Fraktionen aus den kommuna-
len Haushalten (dazu Heugel, Zuschiisse der Stadt fiir die Ratsfraktionen,
Demokratische Gemeinde 1978, 394; Zuleeg, Die Fraktionen in den
kommunalen Vertretungskorperschaften, in: Piittner (Hrsg.), Handbuch
der kommunalen Wissenschaft und Praxis, Bd.1I, 2. Aufl.,, 1982, 145
[162£.]). :
155) BVerfGE 40, 296 (327). : -
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Wer dffentliche Mittel erhilt, die er sich selbst im Wege des Insichge-
schifts bewilligt hat, muB gegeniiber dem Souverin Volk unter spe-
ziellen Rechtfertigungsdruck gestelit werden. Solcher Rechtferti-
gungsdruck kann aber nur durch Offenlegung der Einnahmen und ih-
rer Verwendung geschaffen werden, Fiir die Fraktionen muB das
Prinzp des glésernen Portemonnaies hinsichtlich der Einnahmen und
ihrer Verwendung ebenso gelten wie fiir die Parteien. Auf diese Weise
kann Offentlichkeit auch insofern priventiv gegen unangemessene
Finanzwirtschaft wirken, als die Verantwortlichen, wenn Offenlegung
-vorgesehen ist, sich genau tiberlegen werden, wie sie ihre Mittel ver-
wenden und dies in der Regel nur in einer Weise und einem Umfang
tun, die sie 6ffentlich rechtfertigen und verantworten konnen.
Zusammenfassend: Transparenz der Fraktionsfinanzen ist
aus zwei einander ergéinzenden Griinden geboten: um einer
hier besonders naheliegenden Umgehung der rechrlichen
Grenzen fiir die Parteien finanzierung aus 6ffentlichen Kas-
sen vorzubeugen und um eine. politische Kontrolle iiber Art
und Umfang der selbstbewilligten Zahlungen an Fraktionen
zu ermoglichen.

d) Finanzpublizitit der Parteistiftungen

Die vier Stiftungen der im Bundestag vertretenen »ctablier-
ten“ Parteien erhalten erhebliche offentliche Mittel. Zwi-
schen diesen ,,Stiftungen (die sich aus Imagegriinden so be-
zeichnen, tatsichlich aber mit Ausnahme der Friedrich-Nau-
mann-Stiftung die Rechsform eingetragener Vereine haben)
und den politischen Parteien besteht in erheblichem Umfang
die Moglichkeit der Aufgabenverlagerung. Die Titigkeit der
Stiftungen kommt den Mutterparteien vielfach zugute. Die
Verlagerungs- und Ergénzungsméglichkeiten kénnen von
den Parteien genutzt werden: Sie haben nicht nur die Stiftun-
gen in der Hand, sondern beherrschen tber ihre Fraktionen
auch die Gesetz- und Haushaltgeber!s6), so daB die Gefahr
von Mif3brauchen und Uberhohungen und die Versuchung zu
manipulativen Verlagerungen von Zahlungsstromen besteht.
Gerade wegen dieser beherrschenden Stellung konnten die
Parteien auf das erste Parteienﬁnanzierungsurteil von 1966 so
prompt reagieren, im Jahre 1967 die »Globalzuschiisse“ an
die Stiftungen einfiihren und sie im Laufe der Zeit rasant stej-
gern. Hier sind — aus entsprechenden Griinden wie bei den
Fraktionen (soeben ¢) — gesetzliche Regelungen iiber die Fi-

" nanzpublizitit der Parteistiftungen von Verfassungs wegen

geboten'’). Nur auf diese Weise kann die Transparenz herge-
stellt werden, die zur politischen Kontrolle der Verwendung
Offentlicher Mittel gerade auch hier unerléBlich ist, wo die
Versuchung zu manipulativen Verlagerungen und die Gefahr
tiberméBiger Steigerungen, welche die Bundestagsparteien
und -fraktionen fiirihre eigenen Stiftungen bewilligen, beson-
ders naheliegen. :

S. Sonderbeitriige von Abgeordneten

Die verfassungsrechtliche Beurteilung der Sonderbeitriige
(oben A I14) muB von der Feststellung des Bundesverfas-
sungsgerichts im Diditenurtei] ausgehen, daB die Abgeordne-
tenentschidigung nicht einer Mitfinanzierung der politischen
Parteien dienen darf!s8), Welche Konsequenzen sich daraus
fiir die verfassungsrechtliche Zulassigkeit derartiger Sonder-
beitriige ergeben, ist im Schrifttum umstritten geblieben, Teil-
weise wird behauptet, die Sonderbeitréige seien ebenso un-

‘problematisch wie sonstige satzungsmiBige Zahlungen, die

Abgeordnete an irgendwelche beliebigen Vereine leisten, in
die sie freiwillig eingetreten sind und aus denen sie jederzeit
wieder austreten konnen'*?). Diese Betrachtungsweise iiber-
sieht aber, daB Abgeordnete aufihre Partei faktisch angewie-

sen sind, insbesondere wenn es um die Kandidatenaufstcllung
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bei Neuwahlen geht. Sonderbeitriige an Parteien erfolgen ny
scheinbar freiwillig; in Wahrheit kann sich ihnen kein Abgd
ordneter entziehen, ohne seine politische Karriere zu gefi
den'®). Der Sonderbeitrag an die Partei stellt de facto eine
nanzielle Hypothek dar, die auf dem Abgeordnetenstatus
stet und die die Mittel verringert, welche dem Abgeordnet
fir die Zwecke verbleiben, denen die Entschadigung allg
dienen soll: der Alimentation des Abgeordneten und sej ]
Familie und der Abdeckung des mandatsbedingten Aufwi
des.

es zuwider, wenn die Parteien — in Ausnutzung der Abh
gigkeit der Abgeordneten von ihnen — Sonderbeitrige fes
gen, die die verbleibende Entschidigung erheblich verring
und dadurch deren Zweckerfiillung insoweit beeintrichtig
Sonderbeitriige der Abgeordneten an ihre Parteien sind d
halb mit jener Verfassungsvorschrift nicht vereinbar. Der
setzgeber ist von Verfassungs wegen verpflichtet, e;
fen und die Abgeordneten wirksam vor derartigen Amter
gaben zu schiitzen'6?), Dem entspricht es, wenn § 27 11 Ab
ordnetengesetz Niedersachsen bestimmt, daB Abgeordn
»niemanden Zuwendungen mit Riicksicht auf ihr Mandat!
machen diirfen.

Verfassungswidrigkeit der Sonderbeitrige von Abgeordneten kann
auch nicht den Nachweis Vvoraussetzen, da der nach Abzug der Son-

- derbeitrige verbleibende Rest der Entschidigung keine angemessene

156y Zu dem hier praktizierten Willensbildungsproze8 v. Vieregge
(Fufn. 128), 49.

157) Dieses Transparenzgebot kommt zur Notwendigkeit eines Leistungsge-
setzes fiir die staatlichen Zahlungen an Parteistiftungen (oben B III 3 b)
hinzu und gilt unabhiingig von der materiellen Verfassungswidrigkeit der
Globalzuschiisse wegen Umgehung der Grenzen fiir die Parteienfinanzie-
rung (oben B II 2¢).

158) BVerfGE 40, 296 (316). .

159) So Henkel, Das Abgeordnetengesetz des Bundestags, DOV 1977, 350
(3541£); Rudolf Schneider, Zur Parteienfinanzierung, VBIBW 1983, 360
(361). Ahnlich auch eine Entscheidung eines Dreierausschusses des
BVerfG, DOV 1983, 153 (154) mit kritischer Anmerkung von v. Arnim.

160) Die Abhingigkeit von der Partei ist um so gewichtiger, als das Mandat in
weiten Bereichen zu einem Hfull-time-job* (BVerfGE 40,296 [314]) ge-
worden ist, neben dem der Abgeordnete eine Erwerbstitigkeit nicht mehr
ausiiben kann, weshalb er ja auch Anspruch auf eine » Vollalimentation“
(BVerfGE 40, 296 316]) hat. Die politische Karriere ist aus diesen Griin-
den in zunehmendem Umfang mit der beruflichen identisch, was die Ab-
‘hingigkeit des Abgeordneten von seiner Partei natiirlich vertieft. )

161) v. Arnim, Zweitbearbeitung des Art. 48 GG im Bonner Kommentar
(1980}, Rdnr. 20. : ,

162) Zustimmend fiir die Sonderbeitrige der Abgeordneten der Griinen Sro-
ber, Griine und Grundgesetz, ZRP 1983, 209 (212).

163) Dies verkennt Jekewitz, wenn er als Argument fir die Zulassigkeit derar-
tiger Sonderbeitriige auf die angeblich gleiche Situation bei ,,5ffentlichen
Bediensteten im eigentlichen, engeren Sinn“ abhebt (Jekewitz, Fraktions~

© - zuschiisse in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, ZParl
1984, 1423]). Auch der Hinweis von Jekewitz (aaO)auf den ,,gemeinsa-
men und insoweit unter den Bedingungen des die parlamentarische De-

- mokratie beherrschenden Mehrheitsprinzips zustandegekommenen Ver-
zicht auf Teile des persdnlichen Einkommens zu Gunsten gemeinsamer
Zwecke* kann den VerstoB nicht heilen, weil der MehrheitsbeschluB den
erwihnten Zwang, unter dem die Abgeordneten handeln, unberiihrt 146t.
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_ Lebens- und Amtsfithrung mehr gestatte!®). Das liefSe sich in der Tat
- innerhalb sehr weiter Grenzen nicht nachweisen. Der Abgeordnete
~ darf aber nicht bis zu Erreichung dieser weiten, kaum konkretisierba-
" ren Grenzen schutzlos gestellt werden. Entscheidend ist, da3 Art. 48
111 GG den Abgeordneten finanziell gerade auch vor Abhéangigkei-
en gegeniiber seiner eigenen Partei schiltzen will, diese nun aber die
sestehenden Abhéngigkeiten ausnutzt, um ibn zu einer Abzweigung
von Teilen der Entschidigung (und damit zur Minderung seiner fi-
nanziellen Unabhéngigkeitsbasis gegeniiber der Partei) zu bringen.
Dies widerspricht Art. 48 III 1 GG.

Satzungsbestimmungen oder Parteitagsbeschliisse, die derar-
ige Sonderbeitrige festlegen, sind nichtig. Dies gilt im Bund
--auch ohne ausdriickliches gesetzliches Verbot bereits auf-
srund des Art. 48 III 1 GG. Es wiirde aber der Klarstellung
dienen, wenn eine dem § 27 II Abgeordnetengesetz Nieder-
achsen entsprechende Regelung auch im Bund eingefiihrt

Dieser Auffassung’®) hat sich die Kommission im Ergebnis ange-
chlossen und festgestellt, daB Sonderzahlungen von Abgeordneten
n ihre Partei ,,verfassungswidrig” sind und beseitigt werden miis-
en'®®). Andererseits hat die Kommission keine wirksamen Maf3nah-
en vorgesehen, um eine solche Beseitigung durchzusetzen; sie hat
ich darauf beschrénkt, eine Streichung des bisherigen § 24 II Nr. 2
*artG vorzuschlagen, der ,,Beitrige der Fraktionsmitglieder” als eige-
1e, in den Rechenschaftsberichten gesondert auszuweisende Einnah-
meart nannte. Wie sehr dieser Vorschlag (den der Gesetzgeber iiber-
ommen hat) nur formal-duBerlich war, zeigt sich daran, daf3 die
Kommission selbst dayon ausging, daB auch in Zukunft ,die Parteien
miglicherweise im Falle der Streichung dieser gesetzlichen Vorschrift
ntsprechende Spendenerwartungen gegeniiber Mandat- und Amts-
- triigern, etwa in ihren Satzungen, festlegen werden. Ein gewisser
Druck auf diesen Personenkreis (werde) also voraussichtlich bestehen
leiben*1¢7). Die Frage, ob solche Satzungsbestimmungen nicht ihrer-
eits verfassungswidrig und mchtxg sind, wurde von der Kommission
icht behandelt.

3

IV. Konkretisierung der 50-Prozent-Grenze

Die vorstehenden Uberlegungen lieBen bereits erkennen, wie
ichtig eine wirksame Beschrinkung der staatlichen Finanz-
uellen der Parteien ist. Von daher gewinnt auch die 50-Pro-
ent-Grenze ihr besonderes Gewicht; wonach die staatlichen
uschiisse nicht mehr als 50 v.H. der Gesamteinnahmen der
arteien ausmachen diirfen (oben A 113 und B II 3). Die
“ Tragweite dieser Begrenzung ist bisher allerdings vielfach
och nicht erkannt, obwohl man sie geradezu als goldene Re-
¢l der Parteienfinanzierung bezeichnen konnte. Umstritten
st vor allem, was bei Berechnung der Quote zu den staatli-
hen Zuschiissen der Parteien zu z&hlen ist'6%). Da8 die Wahl-
ampfkostenerstattung dazu gehort, wird von keiner Seite be-
tritten. Gehoren dazu aber auch Zahlungen im Rahmen des
Chancenausgleichs oder die mittelbaren Zuwendungen in
orm von staatlichem Steuerverzicht bei Spenden und Beitra-

gen an Parteien oder die Globalzuschiisse, die die parteina-
. hen Stiftungen erhalten, oder schlieBBlich die Sonderbeitrige
- der Abgeordneten an ihre Parteien? Kommission und Ge-
etzgeber haben dies verneint und als staatliche Zahlungen al-
Jein die Erstattung von Wahlkampfkosten definiert. Der
 Chancenausgleich und derin den Beitrdgen und Spenden ent-
haltene staatliche Steuerverzicht stehen danach auf der Seite
er nicht-staatlichen Einnahmen der Parteien und erweitern
- auf diese Weise sogar noch den Spielraum fiir die Gewihrung

: n18169)

von Wahlkampfkostenerstattung — ein paradoxes Ergeb-

1. Sinn und Funktion der 50-Prozent-Grenze

Will man festeren Boden unter den Fiilen gewinnen, so mufl
man sich Rechenschaft iiber Sinn und Funktion der 50-Pro-
zent-Grenze geben. Das Bundesverfassungsgericht hat sie aus
dem Grundsatz der Staatsfreiheit der Parteien abgeleitet'’?).

,,Eine vollige oder auch nur iberwiegende Deckung des Finanzbe-

" darfs der Parteien aus Offentlichen Mitteln wiirde sie der staatlichen

Vorsorge iiberantworten. Das wire mit der Funktion und der Stellung
der politischen Parteien, wie sie Art. 21 GG umschreibt, nicht verein-
bar.“17)

Die Berufung auf die Parteienfreiheit ist auf den ersten Blick -
schwer nachzuvollzieben, weil ja nicht in die Sphére der Par-
teien eingegriffen wird, sondern ihnen umgekehrt finanzielle
Mittel gewithrt werden, die ihre Aktionsmoglichkeiten erwei-
tern. Wie soll durch solche Zahlungen die ,,Parteienfreiheit®
beeintrichtigt werden kénnen? Das Bundesverfassungsge-
richt hat dies urspriinglich vor allem mit Hilfe der Unterschei-
dung von staatlicher Willensbildung und Willensbildung des
Volkes zu begriinden versucht!’?),

a) Schutz vor Etatisierung der Parteien, Wahrung der Biir-
gernihe

Den Zugang zur Problematik kann man m.E. nur gewinnen,
wenn man die Funktion der Parteien ndher ins Auge faBt. Das
Gericht sieht in den Parteien mit Recht ,,Zwischenglieder
zwischen dem Biirger und den Staatsorganen®, Mittler.durch
die der Wille der Biirger bei den Wahlen, aber auch zwischen
den Wahlgingen verwirklicht werden kann'"?). Diese Mittler-
funktion wird erschwert, wenn die Parteien vom Staat finan-
ziert werden; es droht eine Etatisierung und leicht auch eine
Entfremdung vom Biirgerwillen: Die Finanzierung aus staat-
lichen Quellen verringert die Angewiesenheit der Parteien auf
Unterstiitzung der Biirger. Soweit es sich dabei um GroB-
spender handelt, die die Unabhéangigkeit der Partei gefahr-
den, ist dieser Effekt gewollt. Die staatliche Parteienfinanzie-
rung begriindet aber auch die Gefahr, da eine Parteiorgani-
sation, die bislang auf viele kleine Zuwendungen angewiesen
war ,,und deshalb in engem Kontakt mit aktiven und passiven
Anhiingern bleiben muBte, sich immer stirker von diesen
Merkmalen einer freiwilligen politischen Organisation ent-
fernt“ und in den staatlichen Bereich eingegliedert wird. ,,Die
Kehrseite der Institutionalisierung liegt also im Verlust politi-
scher Partizipationsmoglichkeiten“ der Biirger'’#).

Die Finanzierung der Parteien aus staatlichen Quellen begiin-
stigt weiterhin eine Professionalisierung der politischen Kar-
riere, deren Beginn sich in der Bundesrepublik immer weiter
nach unten verschiebt'’>). Wenn es schon in jungen Jahren
mbglich ist, von der Politik zuleben, so werden eigene berufli-
che Erfahrungen auBerhalb der Parteien zwangslauﬁg immer

seltener. Es droht die Entstehung einer ,,politischen Sonder-

164) So aber Haverkate, A6R 1984, 460 (463).

165) Vgl. schon v. Arnim (FuBn. 4); ders. (FuBn. 116), Abgeordnetenentschi-
digung und Grundgesetz, Rdnr. 212 ff.

166) Bericht (Fufn. 3), 187 f.

167) Bericht (FuBn. 3), 188. .

168) Zur Frage, wie die Einnahmen aus Krediten einzuordnen sind, oben B
113. -

169) J. Ipsen (FuBn. 63), 1064,

170) BVerfGE 20, (102 ff.); 24, 300 (357 ff.); 52 63 (85ff)

171) BVerfGE 52, 63 (85); im AnschluB an die in der vorangehenden FuBn
genannten Entscheidungen.

172) BVerfGE 20, 56 (99).

173) BVerfGE 52, 63 (82) unter Hinweis auf BVerfGE 20 56 (99, 101).

174) Nafimacher, Journal fiir Sozialforschung 1981, 361 (366).

175) Heino Kaack, in: Kaack/Roth, Handbuch des deutschen Parteiensy-
stems, Bd. I, 1980, 212.
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kultur®, die in Gefahr steht, ihre Sensibilitit fiir gesellschaftli-
che Probleme zu schwichen'’), und der Entwicklung von ge-
sellschafts- und biirgerfernen inneren Einstellungen und
Denkweisen Vorschub leistet. Dadurch wird es dann den Par-
teien erschwert, ihre Funktion zu erfiillen und als Mittler zwi-
schen Gesellschaft und Staat zu wirken. '

Nach allem scheint der Ausdruck Parteienfreiheit nicht ganz
treffend zu sein; besser wire es, von Biirgernéhe zu sprechen.
Es geht darum, die zumindest teilweise Angewiesenheit der
Parteien auf Mitglieder und (Klein-) Spender aufrechtzuer-
halten'””). Den Parteien darf ,,ihr bestindiges Werben . .. um
Anhéngerschaft und Forderung, ihr Kontakt mit den Wih-
lemn ... nicht durch staatliche Finanzierung abgenommen
werden“178),

b) Schutz der 6ffentlichen Meinungsbildung

Hinzu kommt folgende Uberlegung. Diirften die Parteien sich
unbegrenzt direkt und indirekt aus der Staatskassé bedienen,
dann wiirde die Gefahr, daB sie beherrschenden Einfluf auf

. die offentliche Meinung erhielten, immer mehr zunehmen.

Die Machtorientierung der Parteien begiinstigt typischerwei-
se einen verengten Blickwinkel (der etwa Zukunftsprobleme
tendenziell ausblendet). Es muB8 moglichst verhindert wer-
den, daB diese Verengung des Blickwinkels allmahlich den
ganzen Proze8 der 6ffentlichen Meinungsbildung erfaBt und
diesen letztlich vereinnahmt. Auch dem soll die 50-Prozent-
Grenze nach Moglichkeit entgegenwirken. Die Parteien sol-
len daran gehindert werden, sich durch Instrumentalisierung
staatlicher Mittel fiir ihre Zwecke so iippig auszustatten, dafl
sie nachdem die dffentlich-rechtlichen Medien schon weitge-
hend gleichgeschaltet sind, schlieBlich den ganzen ProzeB der
offentlichen Meinungsbildung beherrschen. Es geht um den
Schutz einer funktionsgerechten und gewissen Mindestanfor-
derungen entsprechenden 6ffentlichen Meinungs- und Wil-
lensbildung,

¢) Schutz der Minderheits- vor den Mehrheitsparteien

SchlieBlich verdient ein weiterer Gesichtspunkt Beachtung:
Haben sich die Parteien erst einmal an ein hohes staatliches
Finanzierungsniveau gewohnt, so konnen die Oppositions-

. parteien dadurch in Abhangigkeit von Regierung und Mehr-

heitsparteien geraten, daf} diese es in der Hand haben, die
Zahlungen (fiir alle Parteien) zu kiirzen. Die Opposition ist
von solchen Zahlungen regelmiBig stirker abhéngig als die
Regierungsparteien, die iiber ihre Verbindung zur Regierung
und zum Regierungsapparat iiber ein in der Sache teilweise
dquivalentes Instrumentarium verfiigt'’®). Dieser Gesichts-
punkt lduft auf eine Verhinderung von Abhingigkeiten der
Parteien hinaus, allerdings weniger vom Staat, als vielmehr
vornehmlich von anderen Parteien, namlich denen der jewei-

- ligen Mehrheit,

2. Elemente der Staatsquote

- a) Chancenausgleich und staatlicher Steuerverzicht

Die Begrenzung der staatlichen Zuwendungen auf 50 v.H. "
" der Gesamteinnahmen der Parteien erweist sich also als wohl

begriindet. Aus-den dargelegten Uberlegungen ergibt sich zu-
gleich, daB bei Berechnung der 50-Prozent-Grenze alle un-

-mittelbaren und mittelbaren staatlichen Zuwendungen als

Staatsleistungen angesehen werden miissen'®?). Dies gilt zu-

néchst einmal fiir Zahlungen im Rahmen des Chancenaus-

gleichs. Sie belasten den Staatshaushalt und stellen zusitzli-

che Einnahmen der Parteien dar'®!). Gleiches muB auch gel-

ten fiir den Streuerverzicht, den der Staat zu Gunsten der Bei-

* trige und Spenden an Parteien leistet'#2). Beides entspricht

" 181) So auch Isensee, Sachverstindigen-Anhorung (FuBn. 47), 108; Seifert,

- 184) Fiir die Berechnung danke.ich Felix v. Arnim.

der inzwischen wohl herrschenden Auffassung in der Litera
tur!®3),

Um welche Beitrige es hier geht, zeigt eine Modellrechnung der Kom
mission, die den staatlichen Steuerverzicht, den ihre Vorschlige be
wirken wiirden, unter fiktiver Zugrundelegung der Zahlen von 198

mit 73,24 Mio. DM pro Jahr errechnet hat. Dabei ist aber zu beriick
sichtigen, daB in einem unmittelbar auf die Bundestagswahl folgender
Jahr wie 1981 das Spendenaufkommen immer erheblich abfillt. Ein

. Unterschétzung rithrt auch daher, daf die Kommission von eine

durchschnittlichen Steuerersparnis von nur 40 v.H. der Beitrige unc
Spenden ausgegangen ist. Legt man dagegen das Volumen der Beitri
ge und Spenden des Jahres 983 und realistischerweise eine durch:
schnittliche Steuerersparnis von 50 v. H. zugrunde, so belduft sich de:
staatliche Steuerverzicht (unter der Hypothese, da 1983 die Neure-
gelung bereits in Kraft getreten wire) auf 117,5 Mio. DM'3%).
Das Bundesverfassungsgericht hat sich zu dieser Frage bisher
zwar noch nicht ausdriicklich geduBert, es hat aber nie einen
Zweifel daran gelassen, dal auch die steuerliche Begiinsti-
gung von Spenden und Beitrégen als Steuerverzicht mittelba-
re staatliche Zuwendungen an die Parteien darstellt. Das Ge-
richt spricht immer wieder von der ,,mittelbaren Fi inanzierung
der Titigkeit der politischen Parteien durch die steuerliche
Begiinstigung von Beitrigen und Spenden“%3).

b) Sonderbeitrige und Globalzuschiisse

Dariiber hinaus ist zu {iberlegen, ob nicht auch andere staatli-
che Zahlungen einbezogen werden miissen, die den Parteien

- auf Umwegen zugute kommen, wie vor allem die Sonderbei-

trige der Abgeordneten'®®) und die Globalzuschiisse an die
Parteistiftungen’®7). '

Die Kommission bezeichnet Sonderbeitrige von Abgeordne-
ten (oben A 14) ausdriicklich als ,,verschleierte Form der 6f-
fentlichen Parteienfinanzierung®; die ,trotz ihrer Bezeich-
nung als private Sonderbeitrige aus offentlichen Mitteln“ flie-
Ben, ,iber die die Abgeordneten zu diesem Zweck selbst be-
schlieBen“!88), Diese Beitriige haben einen erheblichen Um-
fang'®). Die m.E. erforderliche Hinzurechnung der Sonder-
beitrige zu den Staatsmitteln der Parteien wird allerdings er-
schwert oder praktisch sogar unmoglich gemacht, nachdem
nunmehr der gesonderte Ausweis der Sonderbeitrige in den
Rechenschaftsberichten nicht mehr vorgeschrieben ist (dazu
soeben unter III5).

176) Rolf Zundel, Das verarmte Parlament, 1980, 47 ff.

177) Vgl. auch v. Arnim (FuBn. 4), 49—51.

178) J. Ipsen (FuBn. 63), 1064. :

179) Ahnlich Plate, Parteienfinanzierung und Grundgesetz, 1966, 60 £.; Ekke- :
hart Stein, Staatsrecht, 9. Aufl., 1984, 141f. :

180) v. Arnim (FuBn. 4), 1311f.; ders. (FuBn. 65), 18—20.

ebenda, 112; Lang (Fuin. 66), 201.; J. Ipsen (FuBn. 63), 1064 f.; Clay-.
sen/Raupach (FuBn. 70), Allg. Exl. zu §10b EStG, Anm. C4. Vgl. auch
schon v. Arnim (Fuin. 4), 131ff.; ders. (FuBn. 65), 19f. ;

182) v. Arnim, Seifert, Lang, Ipsen, Clausen/Raupach, alle wie vorangehende’
FuBnote.

183) Vgl. die in den vorangehenden FuBinoten Genannten. Anderer Ansicht:
Friauf und H.P. Schneider in der Sachverstindigen-Anh&rung
(FuBn. 47). :

185) Zuletzt BVerfGE 52, 63 (84). Vgl. auch das bereits angefiihrte Urteil des’
“Supreme Court (BobJonesetal. vs. U.S.), 24.5.1983, EuGRZ 1983, 349 ;
(350): ,Wenn die Regierung Steuerbefreiung oder Steuerminderung ge- b1
wihrt, dann sind alle Steuerzahler betroffen; die Tatsache, daB dem Spen-~
der Befreiung oder Minderung gewihrt wird, macht alle anderen Steuer-
zahler ebenfalls indirekt zu ,Spendern‘“. '

186) Ausfiihrliche Begriindung v. Arnim (FuSin. 4), 123£., 131f.

187) v. Arnim (FuBin. 4), 131. '

188) Bericht (FuBn. 3), 188.

189) Oben A 1 4.
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Zu den staatlichen Zahlungen, die den Parteien zugute kom-
men und die deshalb bei der Berechnung der 50-Prozent-
. Grenze einbezogen werden miissen, zihlen m.E. weiter die
%, Globalzuschiisse zur gesellschaftspolitischen und demokra-
schen Bildungsarbeit“, welche die Stiftungen der vier ,,etab-
erten® Bundestagsparteien aus dem Einzelplan des Bundes-

chiisse wurden als Ersatz fiir die vom Bundesverfassungsge-
ichtim ersten Parteienfinanzierungsurteil (1966) verbotenen
staatlichen Zuschiisse, die die Parteien fiir die politische Bil-
" dungsarbeit erhalten hatten, 1967 eingefiihrt; ihr Volumen ist
-seitdem steil nach oben geschossen. Ihr Charakter als indirek-
e Finanzierung der Parteien aus Offentlichen Kassen zeigt
-sich auch darin, daB sie sich nach den GroBenverhéltnissen
~der jeweiligen Fraktion der Bundestagsparteien richten und
“damit letztlich nach dem gleichen Ma@stab, nach dem die
- Wahlkampfkostenerstattung unter den Bundestagsparteien
'~ verteilt wird (wobei allerdings Die Griinen mangels begiin-
stigter Stiftung bisher nicht beriicksichtigt sind)!*°). Die von
der Kommission vorgeschlagene!®') und vom Gesetzgeber
iibernommene (§ 1111 3 PartG n.F.) personelle Trennung der
Amter des Vorsitzenden und des Schatzmeisters von Partei
und Stiftung diirfte an dieser Beurteilung schwerlich etwas
Durchschlagendes dndern konnen.

¢) Neuregelung iiberschreitet 50-Prozent-Grenze

Die Neuregelung fithrt dazu, daB die Summe der staatlichen

Zuwendungen die nichtstaatlichen Einnahmen der Parteien
* weit iiberschreitet. Zwar liegen die Daten fiir das Jahr 1984
noch nicht vor. Eine hypothetische Musterrechnung auf der
Grundlage der Zahlen von 1978 bis 1983 zeigt aber, daB bei
allen Parteien, die im Bundestag vertreten sind, die Staats-
quote hoher als 50 v.H. ist. (Bei der Berechnung wird unter-
stellt, die Neuregelung hitte schon in den Jahren 1978 bis
1983 gegolten.) Selbst wenn man, um die Rechnung zu ver-
einfachen, den Chancenausgleich, die Sonderbeitrage der
Abgeordneten und die Globalzuschiisse, die die parteinahen
Stiftungen erhalten, drauBen 146t, ergibt die Musterrechnung
fiir alle (Bundestags-) Parteien immer noch Staatsquoten, die
eindeutig iiber 50 v.H. liegen??).

V. Gesamtwiirdigung der Neuregelung
Bisher wurden die einzelnen Bestandteile der Neuregelung

sungsrechtliche und verfassungspolitische Gesamtschau ein-
bezogen werden. Dies ist auch deshalb erforderlich, weil die
Befiirworter einer massiven Ausdehnung der Parteienfinan-
zierung die VerfassungsmiaBigkeit der Neuregelung damit zu
begriinden versuchen, tibergreifende Gesamtzusammenhén-
ge verlangten, daf8 die ,,punktuell” ermittelten verfassungs-
rechtlichen Grenzen fiir die staatliche Parteienfinanzierung
hinausgeschoben wiirden!®%). Fiihrt man diese Behauptungen

mentationslinien:

Staat zur Finanzierung der Parteien. .

2. Die Parteien seien mit gemeinniitzigen Vereinigungen
gleichzustellen, bei denen Spenden und Beitrige schon bis-
her steuerlich erheblich begiinstigt werden.

3. Umgehungen der steuerlichen Grenzen fiir die Begiinsti-
gung von Spenden lieBen sich nur dadurch verhindern, da3
man sie legalisiere, indem man die Grenzen praktisch be-
seitige. '

Diese drei Ansatzpunkte bilden die gedankliche Grundlage,

auf der die Vorschlige der Kommission und damit auch die

inisteriums des Innern erhalten (oben A 17). Diese Zu- -

analysiert. Hier sollen nun die Einzelergebnisse in eine verfas-.

auf ihre Grundgedanken zuriick, so ergeben sich drei Argu- .

1. Die wachsenden Aufgaben der Parteien verpflichteten den

Neuregelung zu einem guten Teil beruhen. Diese Ansatz-
punkte sind jedoch jeder fiir sich und alle zusammen verfas-
sungsrechtlich nicht haltbar und verfassungspolitisch bedenk-
lich. Dies wird im folgenden aufgezeigt. Damit fillt die auf-
wendige Argumentation in sich zusammen, die das Ziel hatte,
den Versuch der Parteien, ihre Subventionierung aus der
Staatskasse massiv aufzubessern, als verfassungsrechtlich zu~
liassige und staatspolitisch gebotene Mafnahme darzustellen.

1. Pflicht des Staates zur Finanzierung der Parteien?

a) Argumentation der Kommission -
Kommission und Bundestagsparteien (mit Ausnahme der
Griinen) waren bemiiht, die engen verfassungsrechtlichen
Grenzen (oben A II und B II) mit der Behauptung zurtickzu-
driangen, ohne massiv vermehrte Finanzierung konnten die
Parteien ihre Aufgaben nicht mehr erfiillen. Stark gerafft ist
die ,jiibergreifende Gesamtkonzeption“ der Kommission'*)
folgende: Nach Darlegung der als umfassend dargestellten
Aufgaben der Parteien'®®) wird gefolgert, den Gesetzgeber
treffe die ,,Pflicht®, ,fiir eine hinreichende und angemessene
Finanzierung zu sorgen“. Die Parteien hétten die in § 1 II
PartG aufgezihlten vielfiltigen Aufgaben der Parteien be-
reits von Grundgesetzes wegen zu erfiillen. ,,Ergeben sich
aber die Parteiaufgaben bereits unmittelbar aus dem Grund-
gesetz, so verlangt dieses damit auch deren ausreichende Fi-
nanzierung (Prinzip der Kostendeckung)“'*®). Und weiter:
,,Bei allem Vorrang privater Initiative auch auf dem Gebiet des Partei-
wesens hat letztlich der Staat im Interesse der Effizienz parlamentari-
scher Demokratie und der Funktionsfihigkeit des Parteiensystems,
sofern alle ibrigen Finanzquellen, Einsparungsmoglichkeiten und
Aufgabenbeschrinkungen ausgeschopft sind, eine dann noch beste-
hende Liicke zwischen Einnahmen und funktionsbedingten Ausga-
ben der Parteien unter Beachtung haushaltsrechtlicher Grundsitze
der Transparenz, Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit zu schlie-
Ben.“177)

b) Kritik an der Kommission

Diese Argumentation ist in Wahrheit nicht schliissig; sie lauft
auf einen ZirkelschluB hinaus und steht im Widerspruch zur
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts.

aa) Der SchiuB von den angeblichen Verfassungsaufgaben
der Parteien auf die staatliche Finanzierungspflicht

Die Argumentation der Kommission ist schon deshalb nicht
schliissig, weil sich aus der bloBen Festlegung von Aufgaben
noch keine Finanzierungspflicht des Staates ergibt. So erge-
ben sich die Aufgaben etwa der Arbeitnehmer- und Arbeitge-
berkoalitionen aus dem Grundgesetz, ohne daB sich daraus
ein Anspruch auf staatliche Finanzierung ableiten lieBe und je
abgeleitet worden wire!®). :

190) Zur Verfassungswidrigkeit der Beschrinkung der Globalzuschiisse auf
die Stiftungen der vier genannten Parteien, v. Arnim (Fufin. 4), 1181,;
ders. (FuBn. 65), 231. -

© 191) Bericht (FuBn. 3), 189.

192) In gleitenden Vierjahresdurchschnitten ergeben sich fiir die CD U Staats-
quoten zwischen 54,0 und 56,3 v.H., fiir di¢ CSU zwischen 51,3 und 54,4
v.H., fir die SPD zwischen 53,1 und 54,8 v.H., fiir die FDP zwischen 52,3
und 55,1 v.H, und fiir Die Griinen zwischen 71,8 v.H. (1979 bis 1982)
und 72,4 v.H. (1980 bis 1983). Dabei sind auch die Krediteinnahmen voll
zu den nichtstaatlichen Einnahmen gerechnet.

"-193) So — neben der Kommission — z.B. Friauf (FuBn. 47), 5.

194) Bericht (FuBn. 3), 176. _
195) Bericht (FuBn. 3), 52 {.
196) Bericht (FuBn. 3), 56.

© 197) Bericht (Fun. 3), 56.

198) So auch Haverkate, AOR 1984, 460 (462).
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bb) Selbstbestimmung der Aufgaben und der Staatsfinan-
zierung durch die Parteien?

Hinzu kommt folgende Uberlegung: Die Aufgaben der Par-
teien lassen sich, soweit sie iiber einen bestimmten Mindest-
bestand hinausgehen, gar nicht objektiv festlegen'*®). Der

" Versuch, die Ausgaben der Parteien anhand ihrer Aufgaben

und diese wiederum mit Hilfe von § 1 II PartG zu bestimmen,
ist schon deshalb anfechtbar, weil die-Bundestagsparteien
dieses Gesetz in eigener Sache formuliert haben. Wiirde man
die Parteienfinanzierung davon abhéingig machen, so wire ihr
Umfang letztlich wieder in die Hand der Parteien gelegt. Ein
gedankliches Ausgehen von den (in weiten Grenzen kaum
objektiv bestimmbaren, sondern auf Festlegung der Betroffe-
nen selbst beruhenden) Aufgaben liefe also letztlich auf einen

ZirkelschluB hinaus und wiirde die Finanzbediirfnisse der

Parteien leicht zu einem Faf3 ohne Boden werden lassen.

Diese Feststellungen haben um so mehr Gewicht, als die Neuregelung
keinerlei Begrenzung der Ausgaben der Parteien vorsicht, auch nicht
eine solche der Wahlkampfkosten. Bedenkt man, daf3 die Wahi-
kampfausgaben einer Partei wesentlich vom Ausgabenniveau der
konkurrierenden Parteien abhingen und die Ausgaben der Parteien
sich leicht gegenseitig hochschaukeln konnen, wird eine Begrenzung
um so dringender.

Der Satz ,, Volle Kassen machen sinnlich“, der in bezug auf die Staats-
und Gemeindehaushalte in den sechziger und den frithen siebziger
Jahren zum gefliigelten Wort geworden ist, gilt in gleicher Weise auch

fiir die Finanzen der Parteien. Hier sind die Geéfahren — angesichts

dessen, daB die Parteien in eigener Sache auch iiber die Einnahmen
aus staatlichen Quellen entscheiden — sogar noch grofier.

"Auch hier bestitigt sich: Ein Gegenhalten ist unerldBlich;

eben dahin geht denn auch die berechtigte Intention der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts.

¢¢) Unvereinbarkeit des Kommissionsansatzes mit der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts

Der Ansatz der Kommission steht in direktem Widerspruch
zur Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts. Dieses
hat immer wieder, zuletzt in der Entscheidung von 1979, her-
vorgehoben, aus dem Grundgesetz lasse sich eine ;, Verpflich-
tung des Gesetzgebers, fiir eine finanzielle Unterstiitzung der
politischen Parteien aus 6ffentlichen Mitteln zu sorgen, nicht
herleiten“*%). Und noch deutlicher: ,,Demgegeniiber ver-
fangt auch nicht der Hinweis, ohne eine gesteigerte finanzielle
Vorsorge des Gesetzgebers seien die Parteien nicht mehr in
der Lage, ihre Aufgaben zu erfiillen. Das Grundgesetzhat den
Parteien das Risiko des Fehlschlagens eigener Bemithungen
um ihre Finanzierung nicht abgenommen. Es nimmt prinzi-
piell die Risiken in Kauf, die darin liegen, daf3 es die politische
Willensbildung der Urteilskraft und der Aktivitit der Biirger
anvertraut“?°!). Damit weist das Gericht die Argumentation
der Kommission, die die Parteien auch bereits im verfassungs-
gerichtlichen Verfahren von 1979 vorgebracht hatten, aus-
driicklich zuriick. Die Behauptung der Kommission, sie sei
bei ihren Erwigungen ,,von der Verfassungsrechtslage in der
Interpretation der Parteienfinanzierungsurteile des Bundes-
verfassungsgerichts“ ausgegangen??), trifft nicht zu.

2. Gleichstellung der Parteien mit gemeinniitzigen Vereini-

gungen?

Die zweite Argumentationslinie der Kommission, die eine
Ausweitung der Staatsfinanzierung der Parteien rechtfertigen
soll, beruht auf der angeblichen Gemeinniitzigkeit der Par-
teien. Mit diesem Argument wird vor allem die Ausdehnung
der steuerlichen Verglinstigungen legitimiert. So meint die

Kommission, es sei ,,nicht einzusehen, weshalb Biirgern gera-
de bei Spenden an Parteien Vergiinstigungen vorenthalter
werden sollen, die das Steuerrecht fiir jeden anderen forde-
rungswiirdigen Zweck vorsieht.“*’%)

Diese Auffassung ist zunichst einmal nicht in Einklang zu
bringen mit den zentralen Unterschieden, die hier bestehen:
Bei Spenden an mildtitige, kirchliche, religiose, wissenschaft-
liche und sonstige gemeinniitzige Einrichtungen (i.S. de:
§ 10b Abs. 1 EStG a.F.) geht es weder um die Machtvertei-
lung im Staat, noch bestehen im Normalfall — mangels Ent-
scheidung der Betroffenen in eigener Sache — erhdhte Mif-
brauchsgefahren?*). Ihre steuerliche Beglinstigung ist des:
halb unproblematisch — im Gegensatz eben zu derjeniger
von Spenden an politische Parteien. Dieser Unterschiec
macht die Versagung der steuerlichen Spendenbegiinstigung
gegeniiber Parteien zuléssig. Die Versagung ist geboten, wei
die massive Spendenbegiinstigung der Neuregelung groer
und kleinen Spendern in hochst unterschiedlichem Mafe zu-
gute kommt (oben A II1 und BII 1).

Die Ausdehnung der steuerlichen Beglinstigung auf Partei-
spenden und -beitrége ist auch deshalb problematisch, weil si¢
die politischen Parteien insgesamt bevorzugt im Verhiltnis zt
den anderen Medien und Faktoren im ProzeB der 6ffentlicher
Meinungs- und Willensbildung. Auf diesen weiterfithrender
Gesichtspunkt hat kiwrzlich Walter Schmidt aufmerksam ge-
macht?%®). Er hélt mit beachtlichen Griinden eine direkte ode
indirekte Bevorzugung der Partei nur hinsichtlich solcher
Aufgaben fiir zuldssig, die nur sie wahrnehmen konnen, nich
aber hinsichtlich solcher Aufgaben, bei deren Wahrnehmung
die Parteien mit anderen Medien und Faktoren der Mei-
nungsbildung, darunter auch anderen Vereinigungen, un
Einflu konkurrieren. ’ '

Eine Begrenzung der direkten und indirekten Finanzierung
der Parteien aus 6ffentlichen Mitteln ist auch aus folgender
Griinden von zentraler Bedeutung. Die Parteien suchen Ein-
flu auf die politische Willensbildung weniger um einer in-
haltlichen Diskussion willen, sondern, um ihre Chancen zt
verbessern, die politische Macht zu erringen oder zu behaup-
ten?%%). Diese Machtorientierung der Parteien lauft ,,notwen:
dig auch auf eine gezielte Beeinflussung der individuellen un¢
offentlichen Meinungsbildung“ hinaus???), auf Propagandz
und Agitation ihrer Wortfiihrer nach auBien?®). Die ,,standig

199) v. Arnim, Aktuelle Probleme der Parteienfinanzierung, 1983 (Stellung
nahme des Karl-Bréauer-Instituts des Bundes der Steuerzahler Nr. 18), 21
nachdriicklich auch W. Schmidt, Politische Parteien und andere Vereini
gungen, NJW 1984, 762.

200) BVerfGE 52, 63 (84). N

201) BVerfGE 52, 63 (851.). Vgl. auch E 20, 56 (103).

202) Bericht (FuBn. 3), 169. ’ '

- 203) Bericht (FuBn. 3), 198. Ahnliéh schon Hans Hugo Klein, Parteien sin¢

gemeinniitzig — das Problem der Parteienfinanzierung, NJW 1982, 73§
Dazu kritisch v. Arnim (FuBn. 4), 67—80. Fiir eine Gleichstellung dg
Parteien mit gemeinniitzigen Vereinigungen auch v. Miinch (Fuin. 85)
Art. 21, Rdnr, 28 (Bd. 11, S. 16 £). Die AuBerungen der Kommission sing
im {ibrigen widerspriichlich, wenn sie auf S. 197 ihres Berichts (Fuin. 3
der Auffassung von Klein entgegenhilt, diese wiirde ,,der besonderen Ef
genart und verfassungsrechtlichen Stellung der politischen Parteien nich
hinreichend gerecht.”

204) BVerfGE 52, 63 (93), wo allerdings nur der erste der beiden im Text go
nannten Griinde angefiihrt wird. -

205) Schmid, Politische Parteien und andere Vereinigungen, NJW 1984, 762

206) Zur Machtorientierung der Parteien BVerfGE 60, 53 (66 £.).

207) BVerfGE 60, 53 (67). : :

208) Demgegeniiber kommt es auf Parteitagen oft noch zu offenen, problemo
rientierten Diskussionsprozessen. Dazu Rolf Zundel, Das verarmte Parla
ment, 1980, 58 ff.
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wachsende Propagandatitigkeit” der Parteien bewirkt in der
Tendenz eine Verengung des Diskussionsspektrums, eine
“Yereinfachung und Verkiirzung der Argumentation und da-
‘mit eine qualitative Niveausenkung der oOffentlichen Mei-
pungsbildung, die sich um so mehr auswirkt, je dominanter
die Stellung der Parteien im Konzert der dffentlichen Willens-
bildung wird. ,, Wer dies bezweifelt, moge die Anzeigenserien
gtudieren, die — bei entsprechend aufgebesserter Finanzlage
der Parteien — sich inzwischen schon nicht mehr auf die ei-
gentlichen Wahlkédmpfe beschranken und von der Regie-
rungspartei nahtlos auf entsprechende Anzeigenserien des
Presse- und Informationsamts der Bundesregierung abge-
stimmt werden.“2%?)

“In die gleiche Richtung wirkt der Einfluf} der Parteien auf die 6ffent-
lich-rechtlichen Rundfunkanstalten, der immer mehr zugenommen
hat. Besonders seitdem Mitte der 70er Jahre eine Trendwende in der
- (vorher eher zurtickhaltenden) Einschitzung der politischen Wirkung
wder Medien zu beobachten ist (Noelle-Neumann: ,,return to the con-
" cept of powerful media“), haben sich die Bemiihungen der Parteien,
die Rundfunkanstalten gleichzuschalten, intensiviert?'?). Parteipoliti-
ker bestimmen heute weitgehend, was auf die Tagesordnung der 6f-
fentlich-rechtlichen Medien kommt2!), Der alles beherrschende Par-
teienproporz und die standige ,,programmbegleitende Protestpraxis®
(N. Schneider) durch die Parteien bewirken ,,weniger ¢ine Ausgewo-
genheit der Kritik als eine Ausgewogenheit des Verschweigens“2'?).

‘Die Verengung des Blickwinkels fithrt dazu, daf viele wichti-
ge Fragen ausgeklammert bleiben. Die verkiirzenden macht-
- orientierten Auflerungen der Wortfithrer der Parteien drin-
gen sich immer mehr in den Vordergrund und erschweren es,
' zu zentralen Fragen von Staat und Gesellschaft vorzudringen.
- Die durch die Dominanz des Parteienkampfes in der offentli-
chen Meinungs- und Willensbildung geforderte Polarisierung
- wird ,hiiufig benutzt, um reale Konflikte nicht wirklich auszu-
- tragen und dem Tatbestand auszuweichen, da3 der eine wie
- der andere nicht weiter wei“. Es kommt nicht zur sachlichen
Auseinandersetzung. ,,Was an den Argumentationen des
Gegners sinnvoll ist, wird nicht sichtbar“?'?).

. Dieser die Qualitit der offentlichen Meinungsbildung verin-

. nanzierung nicht noch weiter Vorschub geleistet werden.
Mehr Geld fiir die Parteien bedeutet auch mehr Finflul des
- spezifisch machtorientierten Moments auf die offentliche
Willensbildung?!*). Hier ist deshalb nicht noch Tendenzver-
starkung, sondern ein Gegenhalten geboten. Die Lage istheu-
te eine andere, als Leibholz sie bei Entwicklung seiner Par-
teiendoktrin noch vorgefunden hatte?'%). Heute geht es gewis-
sermaf3en um eine ,,Umkehr der von Leibholz in die Staats-
rechtslehre eingefithrten Tendenz“?').

Hier — am Beispiel der Parteienfinanzierung — zeigt sich eine
generelle Erscheinung, die die Verfassungstheorie nicht ernst
genug nehmen kann: Die Parteien gehoren heute zu den
michtigsten Gruppierungen in Staat und Gesellschaft. In 35
Jahren Bundesrepublik ist die Expansion und Etatisierung
der Parteien stindig gewachsen. Das ewig giiltige Gesetz der

mif3brauchen, wenn ihnen nicht wirksam Grenzen gesetzt
werden, gilt heute, wie zunehmend erkannt wird, auch und
vielleicht sogar primér gegeniiber den Parteien. Siesind es, die
am MachtmiBbrauch gehindert und, soweit dies moglich ist,
unter Kontrolle gebracht werden miissen, wenn das Gemein-
wesen nicht Schaden nehmen soll*”). Der Versuch der Ge-
gensteuerung durch Offentlichkeit, Wissenschaft und Verfas-
sungsrechtsprechung wird immer wichtiger?'8). '

* dernden Entwicklung darf durch eine iilberméfige Parteienfi-

Macht, wonach die Méchtigen dazu tendieren, ihre Macht zu -

3. Legalisierung von Umgehungen?

Ein weiterer Argumentationsstrang der Kommission, der ins-
besondere die immense Ausdehnung der steuerlichen Begiin-
stigung von Spenden an Parteien rechtfertigen soll, liegt in
dem Gedanken, man miisse Umgehungen iiberfliissig ma-
chen?®). Wenn GroBspender nunmehr aufgrund der Finf-
Prozent- und der Zwei-Vomtausend-Klauseln praktisch un-
begrenzt steuerbegiinstigt spenden konnen und damit legali-
siert wird, was bisher verboten und als Steuerhinterziechung
strafbar war, entfillt insoweit in der Tat der Anreiz fiir Umge-
hungen und Steuerhinterziechungen. Einschliigigen Skanda-
len wird der Boden entzogen. Was bisher die Gemiiter erhitz-
te, wird durch die Neuregelung legalisiert. Potente Spender
brauchen ihr Geld nicht mehrzu ,,waschen“, wie Flick-Gelder
iiber die Styler Mission??’), um es den Parteien in groem
Umfang steuerbegiinstigt zukommen lassen zu kénnen®').
Die Neuregelung macht auch all die anderen aufwendigen
Umwegfinanzierungen iiberfliissig???) und die Siinden der
Vergangenheit damit zur Tugend®?®). Anklagen wegen Steu-
erhinterzichung braucht man nicht mehr zu fiirchten.

Sieht man genau hin, so ist das Argument der Umgehungsver-
hinderungjedoch in gar keiner Weise akzeptabel. Der Preisist
viel zu hoch: Die Auswirkungen der steuerlichen Beglinsti-
gung von GroBspendern sind, wie ausfiihrlich dargelegt, so
einschneidend, daf3 eine Hinnahme schlechterdings nicht in
Betracht kommt. Umgehungen miissen verhindert werden,
aber nicht durch Anpassung der Normen, sondern dadurch,
daB ihre Einhaltung mit aller Schérfe durchgesetzt wird.

“In Wahrheit spricht vieles dafiir, daB die Parteien und ihre Kommis-

sion das Umgehungsargument nur vorgeschiitzt haben, um die massi-
ve Anhebung der Spendenbegiinstigung durchsetzen zu kénnen. Wie
wenig es ihnen in Wahrbeit auf die Verhinderung von Umgehungen
ankam, zeigt z.B. der Umstand, daB der Gesetzgeber sogar manche im
Bericht der Kommission vorgesehenen Kontrollen und Sanktionen
zur Verhinderung von Umgehungen nicht iibernommen hat. So ist
z.B. bei VerstoBen gegen Verbote oder Gebote des Gesetzes nicht,
wie noch von der Kommission vorgeschlagen, der Verfall des Zehnfa-
chen des rechtswidrig erlangten Vorteils??*), sondern nur noch der

209) Schmidt (Fuin. 207).

210) Schatz, Medienpolitik und Medienfunktionen, in: J. J. Hesse (Hrsg.), Po-
littkwissenschaft und Verwaltungswissenschaft (PVS-Sonderheft 13,
1982, 398 (405 m.N.). .

211) Langenbucher/Lipp, Kontrollieren Parteien die politische Kommunika-
tion?, in: Raschke (Hrsg.), Biirger und Parteien (Schriftenreihe der Bun-
deszentrale fiir politische Bildung, Bd. 189), 1982, 2171f.

212) So treffend Grimm, Die politischen Parteien, in: Benda/Maihofer/Vogel
(Hrsg.), Handbuch des Verfasungsrechts, 1983, 317 (367 f.). .

213) Ellwein, Das Regierungssystem der Bundesrepublik Deutschland, 5.
Aufl.,, 1983, 449 {f., von dem die beiden letzten Zitate im Text stammen.

214) Dies wird ganz deutlich, wenn die Kommission die Kostentréchtigkeit der
intensivierten EinfluBversuche der Parteien auf die Medien hervorhebt

“(Bericht [FuBn. 3}, 72£.).

215) Oben zu FuBn. 109 ff.

216) Grimm (FuBn. 212), 370.

217) Niaher zu dieser These Grimm (oben FuBin. 212), 3694f.; v. Arnim,
Staatslehre der Bundesrepublik Deutschland, 1984, 103 ff., 124 {£., jew.
m.w.N.

218) So hinsichtlich der Parteienfinanzierung v. Arnim (FuBn. 4), 57 ff. Vgl.

. auch die in FuBin. 217 angegebene Literatur.

219) Bericht (FuBn. 3), 197,198, 200 u.o. .

220) Kilz/Preuss, Flick. Die gekaufte Republik, 1983, 911f.

221) Vgl. auch Matthius-Meier, in: Sachverstindigen- Anhorung (Fun. 47),
85.

222) Uberblick iber einschligige Umgehungsformen bei Kulitz (FuBn. 3),
56 ff.; Bericht der Kommission (FuBn. 3), 43.

. 223) Hans Schiiler, Etlaubter Griff in die Staatskasse?, in: Die Zeit Nr. 48 v.

23.11.1984, o
224) Bericht (FuBn. 3), 224, 231. Ebenso noch § 23a1des Gesetzentwurfs vom
Juni 1983 (BT-Drucks. 10/183).
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Verfall des Zweifachen als Sanktion vorgeschrieben (§ 23a PartG
n.F.). Die Pflicht des Parteivorstandes, iiber die »Zweckentsprechen-
de® Verwendung der Mittel offentlich Rechenschaft zu geben, die
§ 23 PartG i.d.F. des Gesetzentwurfs der Koalitionsfraktionen noch
vorgesehen hatte, ist im Gesetz nicht mehr enthalten. Die Priifung
durch den Bundesrechnungshof, ob die Parteien die Erstattungsbe-
trige bestimmungsgemiB verwendet haben, die § 21 II PartG i.d.F.
des genannten Entwurfs vorgesehen hatte, ist entfallen.

Die normative Kraft des Faktischen darf sich gerade hier nicht
durchsetzen. Das Recht darf in diesem politisch hochemp-
findlichen Bereich nicht vor der parteipolitischen Macht kapi-
tulieren. Letztlich geht es um die Frage: Macht oder Recht?,
eine Frage, deren Beantwortung in einem Rechtsstaat eigent-
lich nicht zweifelhaft sein sollte.

Die Behauptung, Umgehungen kénne man nicht verhindern,
man miisse das Unrecht deshalb legalisieren, iiberzeugt auch
aus anderen Griinden wenig: Im Zusammenhang mit den
Umgehungsskandalen der Vergangenheit ist immer wieder
bemerkt worden, die Rechtslage sei unsicher gewesen. Inwie-
weit dies tatsichlich zutrifft, sei hier dahingestellt. Jedenfalls
diirfte — nach den zahlreichen einschligigen Strafverfahren
— die Hemmschwelle gegeniiber manipulativen Umgehun-
gen in Zukunft auBerordentlich hoch sein — und zwar auch
ohne Anpassung des Steuerrechts an die rechtswidrige Praxis.
Bei Einfithrung der notigen rechtlichen Sanktionen diirften
Umgehungen wirksam unterbunden werden kénnen. Davon
muQ tbrigens auch die Kommission in anderem Zusammen-
hang selbst ausgehen, so z.B. wenn sie die Annahme von ano-
nymen und von Auslandsspenden verbietet (§ 25 INrn. 3 und
5 PartG n.F.).

4. Verfassungspolitische Beurteilung von Grofispenden

Ein verfassungspolitisch zentraler Einwand gegen die steuer-
liche Neuregelung, der oben (B II 1) — wegen der Konzentra-
tion auf die verfassungsrechtliche Argumentation — noch
nicht zur Sprache gekommen ist, besteht schlieBlich in folgen-
dem. Der ,,Fall Flick“ hat gezeigt, in welchem AusmaB selbst
ein einzelner Unternehmer versuchen kann, sich Parteien fi-
-nanziell zu verpflichten?”). Zwar ist die Gewihrung von
Spenden an Parteien, auch von GroBspenden, als solche ver-
fassungsrechtlich nicht zu beanstanden®?®). Damit ist aber
nicht gesagt, daB GroBspenden auch verfassungspolitisch
' ganz unproblematisch sind. Die Staatslehre neigte in fritheren
Jahren — in Uberreaktion auf die Thesen Hegels von der In-
teressenfreiheit der Politik — zwar bei der Beurteilung des
Einflusses von Geld auf die Politik lange zu GroBziigigkeit
und Toleranz. Man ging davon aus, die verschiedenen Inter-
essen wiirden sich zu einem akzeptablen Ganzen auspendeln
(Pluralistische Harmonielehre)??’). Aufgrund dieses Vorver-
standnisses wurde es sogar fiir zulassig gehalten, wenn Abge-
ordnete sich von Interessenten finanziell abhingig machten.
Art. 3812 GG, der die Freiheit des Mandats verbrieft, wurde
extrem restriktiv interpretiert??®) und teilweise geradezu als
Freiheit des Abgeordneten miBverstanden, sich in finanzielle
Abhiéngigkeit von Interessenten zu begeben??). Diese seit
Mitte der sechziger Jahre auch in der Bundesrepublik zuneh-
mend kritisierte und heute weitgehend tiberwundene Auffas-
sung?®) wird auch vom Bundesverfassungsgericht nicht (Gie-
denfalls heute nicht mehr) geteilt. Dies zeigt das Diatenurteil
von 1975 mit seinem ausdriicklichen Verbot von Interessen-
tenzahlungen an Abgeordnete?®'). Hier spiegelt sich auch in
- der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts ein Wan-
. del: von der fritheren Einschétzung starken Gruppeneinflus-
ses als eher problematisch, wie er im Zeichen der Pluralisti-

schen Harmonielehre der 50er und 60er Jahre vorgeherrscht
hatte, zu einer mehr skeptischen, von Pluralismuskritik ge-
kennzeichneten Grundstimmung®?). Vor dem Hintergrund
dieser Entwicklung und des geschérften BewuBtseins fur die
Problematik muB die massive staatliche Férderung von GroB3-
spendern, wie sie die Neuregelung vorschligt, heute erst recht
— und unabhéngig von den dargestellten verfassungsrechtli-
chen Schranken — auch verfassungspolitisch hochst dubios
anmuten.

Die Aussage der Kommission, ,Spenden an Parteien sind verfas-
sungspolitisch erwiinscht“>*3), die in bezug auf kleinere Spenden si-
cher zutrifft, ist beziiglich GroBspenden kaum haltbar, wie man im itb-
rigen auch daraus ersicht, da8 die staatliche Parteienfinanzierung ja
wesentlich damit gerechtfertigt zu werden pflegt, die Angewiesenheit
der Parteien auf GroBfinanciers mitsse gemindert werden?). Grof-
spenden sind verfassungspolitisch heikel, weil sie es moglich machen, |
wirtschaftliche Macht ,,auf dem Umweg tiber die Parteikassen“ (Her-
mann Heller) in politischen Einflu8 zu transformieren und so das de-
mokratische Grundgebot der politischen Gleichheit faktisch zu unter- ;
laufen.

VI Ubergangsfragen ;
Der enorme Schub an 6ffentlichen Mitteln, der den Parteien
in den Jahren 1983 und 1984 zugute gekommen ist, hat neben’
den dargelegten negativen Auswirkungen auch eine durchaus:
positive Seite. Er erlaubt es den Parteien, ihre Altschulden zu
mindern, die sich in den vorangegangenen Jahren angesam-
melt haben. Dies ist zu begriiBen, weil die Schuldenlast eine:
potentielle Gefédhrdung der Unabhéngigkeit der Parteien dar~:
stellte?5). Andererseits ist zu erwarten, daB die laufenden’
Ausgaben der Parteien rasch an die erhdhten Einnahmen an
gepaBt werden. Dafiir wird der zwischenparteiliche Wettbe
werb fast zwangslaufig sorgen. Er wird dariiber hinaus vo
aussichtlich dazu fithren, daB die Ausgaben die laufende
Einnahmen wieder tiberschreiten und erneut Kredite aufge
nommen werden, so daf§ das ganze Spiel, das die Parteien i
den 70er und 80er Jahren in die Verschuldung getrieben ha
in nicht allzu ferner Zeit von neuem beginnt. Vor diesem Hin
tergrund ist es besonders bedenklich, daB8 der Vorschlag de
Kommission, die Kreditaufnahme zu begrenzen, nicht aufge
griffen wordenist. Solche Begrenzung ist unerlaBlich, wenn i
Zukunft im alles beherrschenden Wettriisten der Parteien um
die Erhaltung oder Erlangung der Macht nicht wieder poten
tielle Abhéngigkeiten aus massiver Kreditaufnahme entste
hensollen. Aus dhnlichen Griinden ist es zu bedauern, daB di
Neuregelung keinerlei Ausgabenbegrenzungen der Parteien
vorschreibt>®). Da die Parteien im politischen Wettbewerb
miteinander stehen, hingen die Ausgaben einer jeden we

225) Diese Feststellung ist unabhiingig vom Ergebnis der staatsanwaltliche
und gerichtlichen Ermittlungen, weil sie auf unstreitigem, strafrechtlic

- nicht relevantem Sachverhalt beruht.

226) BVerfGE 20, 56 (105f.).

227) Naher dazu v. Arnim, Gemeinwoh! und Gruppeninteréssen, 1977, 148 ff.

-m.w.N. o

228) So z.B. Tsatsos, Die parlamentarische Betitigung von offentlichen Be~
diensteten, 1970, 152ff.; Sturm, Die Inkompatibilitit, 1967, 115ff,
Christoph Miiller, Das imperative und das freie Mandat, Jur. Diss. Bonn
1966, 206. : : : :

229) Kiihne, Die Abgeordnetenbestechung, 1971, 34 ff.

230) v. Arnim (Fuin. 227), 151 ff. m.w.N.

231) BVerfGE 40, 296 (297, 319). Dazu v. Arnim, Zweitbearbeitung deg
Art. 48 GG in Bonner Kommentar (1980), Rdnr. 146 ff., ) :

232) Vgl. v. Arnim (FuBn. 227), durchgehend.

233) Bericht (FuBn. 3), 4.

234) Schieth, Parteifinanzen, 1973, 300 ff. m.w.N.

235) v. Arnim, Aktuelle Probleme der Parteienfinanzierung (FuBn. 65), 221,

236) Dazu v. Arnim (Fufin. 65), 18.
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gentlich vom Ausgabenniveau der konkurrierenden Parteien
ab. Die eine Seite ist deshalb nur dann bereit, ihre kostentrei-
bende ,,Riistung® zu verringern, wenn die andere Seite das
gleiche tut. Begrenzungsabkommen, die alle Parteien binden,
sind das Gebot der Stunde. Derartige Abkommen miiiten
den Parteien gesetzlich vorgeschrieben werden mit der Folge,
daB sonst, d.h. ohne Abkommen und seine Einhaltung keine
gtaatlichen Wahlkampfkosten erstattet werden.

Zusammenfassend ergibt sich: Der positive Effekt der ver-
, mehrten Staatsfinanzierung der Parteien in den Jahren 1983
und 1984 (Minderung der Altschuldenlast) wird in den Jah-
. ren danach ins Negative umschlagen, weil die Parteien veran-
lat werden, ihre Ausgaben dem erhohten Niveau der laufen-
den Einnahmen anzupassen (und alsbald auch wieder Kredite
aufnehmen werden). Von daher erscheint es angezeigt, den
Parteien auch nach Feststellung der Verfassungswidrigkeit
der Neuregelung 1984 den finanziellen Zuschlag, den sie in
den Jahren 1983 und 1984 erhalten haben, zu belassen, inso-
fern also keine Riickzahlung vorzuschreiben, die Parteien
aber in Zukunft zu einer der Verfassung geméBen Einschrin-
kung ihrer Ausgaben durch Beschrankung der direkten und
indirekten staatlichen Zuschiisse zu zwingen. Um zugleich ei-
ne Wiederkehr der Verschuldung zu verhindern, erscheint ei-
ne wirksame Kreditbegrenzung unerlaglich, die durch die
Pflicht zu Ausgabenbegrenzungen ergianzt werden sollte. Das
zu erwartende Verdikt der Verfassungswidrigkeit durch das
Bundesverfassungsgericht wiirde also zu einem sinnvollen
Gesamtergebnis fithren, indem es einerseits dabei bliebe, daB3
die Altschulden gemindert oder beseitigt wiirden, anderer-
seits das Niveau der laufenden Zahlungen fiir die Gegenwart
und Zukunft auf ein angemessenes Niveau zuriickgefiihrt
wiirde.

C. Zusammenfassung und Schlufbemerkung

Die Parteienfinanzierung ist zum 1. Januar 1984 durch Ande-
rung des Grundgesetzes, des Parteiengesetzes, des Einkom-

men-, des Korperschaftsteuergesetzes und anderer Gesetze

neu geregelt worden. Die Neuregelung bringt vor allem drei-

erlei: eine massive Ausweitung der steuerlichen Forderung

von Spenden und Beitrdgen an Parteien, eine Anhebung der
Wahlkampfkostenerstattung und eine Ausweitung der Publi-
zitat der Parteienfinanzen. :

Der verfassungsrechtliche Haupteinwand gegen die Neure-
gelung Liegt in der steuerlichen Beglinstigung von Spenden,
die nunmehr in sehr viel weiterem Umfang als bisher einkom-
mensteuerlich beim Spender abgesetzt werden konnen. Da
der daraus resultierende materielle Vorteil mit der Hohe des
Einkommens zunimmt, subventioniert der Staat die Spenden
von GroBverdienern in besonders starkem MaBe und pré-
miert so deren politischen Einflu8. Die Neuregelung versto8t
gegen den Gleichheitssatz, der, wenn es um die staatliche Be-
einflussung der politischen Willensbildung geht, streng zu in-
terpretieren ist. Das Bundesverfassungsgericht hat bereits in
fritheren Entscheidungen die Verfassungswidrigkeit derarti-
ger steuerlicher Regelungen festgestellt. Der Gesetzgeber hat
deshalb versucht, durch einige Zusatzbestimmungen, wie et-
wa das sog. Chancenausgleichsverfahren, die Verfassungs-
widrigkeit zu heilen. Die Analyse ergibt, daBl dieses Ziel nicht
erreicht wird und die steuerliche Gesamtregelung verfas-
sungswidrig bleibt. Dies entspricht der inzwischen ganz herr-
schenden Auffassung im Schrifttum. Das verfassungsrechtli-
che Verdikt wird durch die Einbeziehung von Spenden von

Korperschaften in die steuerliche Begiinstigung noch unter-
strichen.

Die Neuregelung ist dariiber hinaus noch aus einem anderen
Grunde verfassungswidrig: Es ist mit dem strengen Gleich-
heitssatz nicht vereinbar, daB den Freien Wihlergemeinschaf-
ten (und ihren Mitgliedern und Sympathisanten), die in den
Gemeinden und Landkreisen mit den Parteien in politischem
Wettbewerb stehen, jegliche steuerliche Begiinstigung vor-
enthalten wird. Ahnliche Bedenken unter dem Aspekt des
Verbots der Benachteiligung kleiner und neu aufkommender
Parteien begegnen die Zuschiisse fur die politische Bildungs-
arbeit, die die vier Stiftungen der CDU, der CSU, der FDP
und der SPD aus dem Bundeshaushalt erhalten und von de-
nen andere Parteien ausgeschlossen sind.

Die auBerordentliche Anhebung der direkten und indirekten
staatlichen Zuwendungen fithrt dazu, da8 der staatliche Fi-
nanzierungsanteil bei allen im Bundestag vertretenen Par-
teien iiber 50 v.H. liegt; die Neuregelung verstoBt damit gegen
das Verbot der iiberwiegenden Staatsfinanzierung und ist
auch aus diesem Grunde verfassungswidrig.

- Zu begriiBen ist die nunmehr erfolgte ausdriickliche Klarstel-

lung, daB die Pflicht der Parteien zur 6ffentlichen Rechnungs-
legung sich nicht nur auf ihre Einnahmen, sondern auch auf
ihre Ausgaben und ihr Vermogen erstreckt. (Die gleiche
Pflicht ergibt sich aus iibergreifenden Verfassungsprinzipien
aber auch fir Fraktionen und parteinahe Stiftungen; auch
diese sind deshalb von Verfassungs wegen zu entsprechender
Publizitat verpflichtet.) Die Aussagekraft der Einnahme-
rechnung der Parteien ist gegeniiber dem bisherigen Rechts-
zustand eingeschriinkt worden, weil Einnahmen aus Krediten
und aus Sonderbeitrigen von Abgeordneten nicht mehr ge-
sondert ausgewiesen werden. Dieser Riickschritt ist verfas-
sungsrechtlich anfechtbar. Auch die gebotene Veroffentli-
chung der Namen von Grofigldubigern der Parteien ist nicht
vorgesehen, ebensowenig die erforderliche Regelung der um-
fangreichen staatlichen Zahlungen an die Fraktionen und die
parteinahen Stiftungen durch Gesetz.

Die Parteien (und die Kommission) haben versucht, die mas-
sive direkte und indirekte Erhdhung der staatlichen Parteien-
finanzierung als notwendig darzustellen und soim Wege eines
Verfassungswandels die verfassungsrechtlichen Grenzen hin-
auszuschieben. Die dabei vorgebrachten Argumente sind
aber, wie die Gesamiwiirdigung ergibt, jedes fiir sich und alle
zusammen verfassungsrechtlich unhaltbar; die Neuregelung
ist zudem verfassungspolitisch gefahrlich. Das groBangelegte
Unternehmen, die massive Ausweitung der staatlichen Par-
teienfinanzierung mit Hilfe der Kommission als verfassungs-
rechtlich zulassige und staatspolitisch gebotene MaBinahme
hinzustellen, steht bei genauer Analyse auf tonernen Fiilen.

Besonders pikant ist, wie die Méchtigen in den (,,etablierten®)
Parteien versucht haben, andere Institutionen, denen eigent-
lich eine Kontrollfunktion — auch gegeniiber den Parteien
selbst — zukommt, gefiigig zu machen. Hinsichtlich der of-
fentlichen Rundfunkanstalten, insbesondere des Fernsehens,
ist dies ohnehin bereits weitgehend geschehen: Kraft Durch-
patronierung bestimmen die Parteien praktisch weitgehend

- die Tagesordnung der Rundfunkanstalten. Was speziell die -

Parteienfinanzierung anlangt, so kam hinzu, daf die Vorbe-
reitungszeit der Neuregelung im Jahre 1983 zeitlich zusam-
menfiel mit der Debatte {iber die Anhebung der Rundfunkge-
biihren, die — trotz einiger Rechnungshofberichte, die Man-
gel im Finanzgebaren der Rundfunkanstalten festgestellt hat-
ten — von den Parlamenten schlieBlich beschlossen wurde.
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Die zeitliche Parallele betder Themen war nicht gerade dazu
angetan, Kritik der Rundfunkanstalten an der geplanten Aus-
weitung der staatlichen Parteienfinanzierung zu aktivieren.

Auch das Renommee der Wissenschaft wurde durch gezielte
Einberufung einer ,unabhingigen Kommission“ in den
Dienst genommen, auf deren Materialzusammenstellung und
Beratung die Parteien stindig einzuwirken versucht haben.
Kein Wunder, daf3 Vorschldge herauskamen, die -— mit den
Worten eines Kommissionsmitglieds selbst — ,;an Wohlwol-
len gegeniiber den Parteien nicht zu iiberbieten” waren. Da-
mit aber nicht genug. Die Parteien sattelten noch mehrfach
darauf, indem sie nach Art der ,Rosinentaktik“ die direkten
und indirekten staatlichen Zuschiisse noch iiber die Vorschla-
ge der Kommission hinaus ausdehnten und zugleich die Kon-
trollen und Sanktionen, die die Kommission vorgeschlagen
hatte, einschriankten. Die Transparenz der Einnahmenrech-
nung wurde derart gemindert, daB sie sogar noch hinter dem
geltenden Recht zuriickbleibt: Einnahmen aus Kreditaufnah-
me und aus Sonderbeitragen von Fraktionsmitgliedern brau-
chen nicht mehr gesondert ausgewiesen zu werden. Auch die

von der Kommission vorgeschlagene Kreditbegrenzung ist

nicht realisiert worden ebensowenig eine Ausgabenbegren-
zung. Beides ist aber unerléBlich, um ein kostentreibendes
Wettriisten der Parteien in akzeptablen Grenzen zu halten
und zu verhindern, dal — trotz massiv erhohter Mittel —
schlielich doch wieder eine Uberschuldung droht. Auch der
Vorschlag der Kommission, einen sog. Biirgerbonus einzu-
fithren, um die Biirgernihe der Parteien zu fordern und ,,Par-
teiverdrossenheit“ abzubauen®’), wurde nicht verwirk-
licht?3%).

Letzlich handelt es sich hier um einen exemplarlschen Fall des
Ringens von Macht und Recht. Fir die Wortfiihrer in den po-
litischen Parteien scheint die Angemessenheit der mit aller
Macht durchgesetzten Regelungen nur von nachrangigem
Gewicht zu sein. Die eigenen Machtinteressen, die auf dem
Spiel stehen, dominieren. Das ist besonders deutlich gewor-
den bei den schlieBlich gescheiterten Versuchen, 1981/82
und im Mai 1984 Gesetze iiber die Amnestie von Steuerstraf-

taten (und -ordnungswidrigkeiten) im Zusammenhang mit-

* Parteispenden durchzusetzen®?). Wie sich der Zustand des
Gemeinwesens in der staatlichen Finanzpolitik schon immer

besonders deutlich gezeigt hat, so wird auch die Problematik -

des Parteiwirkens, die Gefahr des Mifbrauchs etablierter
Macht, in Fragen der Parteienfinanzierung besonders mani-

fest. Geld ist eben meBbar. In den Finanzen pflegen sich des--

halb auch Fehlentwicklungen uniibersehbar deutlich nieder-
zuschlagen. Zugleich hat sich hier gezeigt, da} die zentralen
. Gegengewichte die Offentlichkeit (wie vor allem bei Verhin-
derung der Amnestieversuche) und die Rechtsprechung dar-
stellen. Der Blick richtet sich nach Karlsruhe.

237) Bericht (FuBn. 3), 217 ff.
238) Dazu v. Arnim (Fufin. 65), 13f.
239) Pestalozza, Die Selbstamnestie, JZ 1984, 559.

- delt. Im Falle des Kalkulationsirrtums ist vorrangig dur

- Liicken. Eine Beschrankung auf besonders krasse Fille lieg

~ Wertentscheidungen einfacher Gesetze, das GG, allgemeini

_auchals sittenwidrig angesehen werden konnte, falls keine be
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L Biirgerliches Recht
1. Giesen, Grundsitze der Konfliktlosung bei fehlerhafie 11
Rechtsgeschaften II, Jura 1985, 11f. 4
Der Aufsatz ist auch schon fiir Anfinger geeignet. Er befa
sich mit speziellen Irrtumsformen, die sich weder in die Kat
gorie des Erklarungs- noch des Inhaltsirrtums eindeutig eins
ordnen lassen. '
Beim Identititsirrtum bleibt vor allem die Abgrenzung zuifj’
Motivirrtum schwierig. Der Rechtsfolgeirrtum ist nicht b
achtlich, wenn es sich um bloBe rechtliche Nebenfolgen ha

Auslegung der wirkliche Wille des Erklarenden zu ermittel,
wenn er sich aus den Umsténden ergibt. Der beiderseiti
Kalkulationsirrtum wird nach h.L. iiber die Regeln des Weg
falls der Geschaftsgrundlage (Vertragsanpassung) beurtei
Beim einseitigen Kalkulationsirrtum lehnt der Verf. die
Konstruktion ab. Auch die Theorie eines ,,erwelterten 1
haltsirrtums® ist fiir ihn nicht haltbar.

Ob ein Irrtum iiber nicht verkehrswesentliche Eigenschafte
einer Sache zu einem Erklirungs- bzw. Inhaltsirrtum werde
kann, ist umstritten. Probleme entsehen insbesondere, wet
der Wille und das nach auB3en hin Erklérte nicht differiere
d.h. kein falsches Erkldarungszeichen gesetzt wurde. Giesé]
nimmt dann lediglich einen Motivirrtum an.

Auch im Rahmen des BlankettmiBbrauchs unterscheidet d
Verf. danach, ob iiber den Inhalt bestimmte Vorstellunge
bestanden, was zur Anfechtung wegen Erklarungsirrtums by
rechtigen wiirde. Bestand keine Vorstellung, solige auch ke
Irrtum vor. Wird die erteilte Ausfiillungserméachtigung iibe
schritten, so sei § 172 Abs. 2 BGB analog anzuwenden, de
der Unterschreibende setzt einen Rechtsschg%nstatbestand‘

2. Sack, Die liickenfiillende Funktion der Sittenwidrigkeit,
klauseln, WRP 85, 11.

Der Verf. befafit sich mit der Ausformung von Slttenw1dr1
keitsklauseln (besonders fir § 1 UWG). Die Sittenwidrig
keitsklauseln (§§ 138, 817, 819, 826 BGB, Art. 30 EGBGHE
usw.) dienen als Generalklauseln zur Ausfiillung gesetzlicha

nicht vor, sondern sie sollen einen umfassenden Schutz durg
die Rechtsetzungsbefugnis des Richters gewéhrleisten. D
Rspr. wire jedoch auf Hilfsgeneralklauseln wie § 242, 31
Abs. 3 BGB ausgewichen, wahrend § 1 UWG zur umfasse
den Generalklausel entwickelt sei. Dies sei auch der Zweg
dieser Vorschriften. Der Grundsatz der Einheit der guten Si
ten bedeutet, daB bei der Uberschneidung des Anwendung
bereichs mehrerer Klauseln ihre:-Wertung gleich sein mu8.
unterschiedliche Regelungsbereiche (z.B. § 1 UWG, §13
Abs. 1 BGB) gelte dies jedoch nicht.

Wertungskriterien fiir den Begriff Sittenwidrigkeit sind d
Rechtsiiberzeugungen aber auch vorhandenes Richterrech

Eine Hierarchie der WertmaBstibe solle jedoch nicht beste
hen. Weiter untersucht der Verf., ob jeder Gesetzesversto

* Es werden nur ausbildﬁngsrelevante Aufsitze beriicksichtigt.
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