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Karl Heinrich Friauf

Parteienfinanzierung im Spannungsfeld
von Biirgergleichheit und staatlicher Neutralitatspflicht

Bemerkungen zur Verfassungsmafligkeit

Das Ende 1983 ergangene Gesetz zur Ande-

rung des Parteiengesetzes und anderer Geset-

ze ') unternimmt den Versuch, die Finanzie-
rung der politischen Parteien auf eine neue
Rechtsgrundlage zu stellen und damit zur Lo-

- sung eines Problems beizutragen, das seit

Jahren sowohl den Parteien selbst als auch
einer kritischen Offentlichkeit zunehmend
Sorge bereitet hatte. Auf der einen Seite war

- die Finanzdecke der Parteien zunehmend
- kiirzer geworden und hatte schlieBlich bei

samtlichen Parteien den Anforderungen an
eine aufgabenaddquate Finanzierung nicht

- mehr entsprochen 2?), auf der anderen Seite

waren Teilbereiche der Parteienfinanzierung

- — namentlich das Spendenwesen?) — im

Laufe der Zeit in ein rechtliches und politi-

- sches Zwielicht geraten, das dringend einer

Aufhellung bedurfte. Die erforderliche Pro-
blembereinigung konnte unter den gegebe-
nen Umstdnden allein durch den Gesetzgeber
geleistet werden. Er konnte seine Verantwor-
tung, auch wenn die Entscheidung unbequem
sein mochte, nicht auf die Verfassungsge-
richtsbarkeit abschieben 4), ebenso wie es
schon aus rechtsstaatlichen Griinden nicht

) Vom 22. Dezember 1983, BGBL I S. 1577; die Re-
gelung geht zurlick auf den von der Bundesregie-
rung vorgelegten Entwurf eines Gesetzes iiber die
Neuordnung der Parteienfinanzierung, Bundestags-
Drucksache 10/183, vom 21. Juni 1983.

-) Dazu die Regierungsvorlage, Bundestags-Druck-

‘sache 10/183, S. 1: ,Die politischen Parteien in der

Bundesrepublik Deutschland sind in den vergange-
nen Jahren zunehmend auBerstande, ihre nach
dem Auftrag des Grundgesetzes gegebenen Aufga-
ben im bisherigen finanziellen Rahmen zu erfiillen."
— Statistisches Material zu dieser Entwicklung im
Bericht der Sachverstindigen-Kommission (unten
Anm. 6), S. 85 bis 164.

) Vgl. jingst P. Kulitz, Unternehmerspenden an
politische Parteien, Berlin 1983, mit weiteren Nach-
welsen.

*) Die sogenannte Niedersachsen-Klage, die zu der
Entscheidung BVerf{GE 52, 63 gefiihrt hat, muBte
von vornherein nicht nur rechtlich, sondern auch
politisch als Irrweg erscheinen.

3

der neuen Parteispendenregelung

L. Gegensténd der Regelung

angehen sollte, die in voller Kenntnis der po-
litischen Instanzen wie der Finanzverwaltung
erfolgte Entwicklung des Spendenwesens
nachtrdglich mit Hilfe der Strafjustiz zu korri-
gieren °).

Die vom Bundesprédsidenten berufene Sach-
verstindigenkommission hat deshalb in ih-
rem im Frithjahr 1983 vorgelegten Bericht mit
Recht ein Eingreifen des Gesetzgebers gefor-
dert und dazu eine Reihe von Regelungsvor-
schldgen vorgelegt ). Das Gesetz vom 22. De-
zember 1983 ist diesen Vorschldgen, soweit
sie sich auf eine Finanzierungsregelung be-
ziehen, im wesentlichen gefolgt.

Das Gesetz verbessert die Finanzausstattung
der Parteien zundchst dadurch, daB die in § 18
PartG vorgesehene = Wahlkampfkostenpau-
schale von bisher 3,50 DM um nahezu die
Halfte auf 5— DM je Wahlberechtigten ange-
hoben wird’). Dabei fiihrt es allerdings
gleichzeitig, offensichtlich aus verfassungs-
rechtlichen Erwdgungen®), eine absolute
Obergrenze ein, die bisher nicht vorgesehen
war: Die Summe der Wahlkampfkostenerstat-
tung aus Offentlichen Mitteln darf 50 vom
Hundert der durchschnittlichen Gesamtein-
nahmen einer Partei wdahrend der voraufge-
gangenen vier Kalenderjahre nicht {iiber-
schreiten.

) Vgl. G. Kohlmann, Parteienfinanzierung ,unter
den Augen" der Behérden, Wistra 1983, S. 207ff.; G.
Felix, Die Finanzexekutive als agent provocateur
der sogenannten verdeckten Parteienfinanzierung?,
in: Der Betrieb 1983, S. 2728f.

) Bericht zur Neuordnung der Parteienfinanzie-
rung. Vorschldge der vom Bundesprasidenten beru-
fenen Sachverstindigen-Kommission, Kéln (Bun-
desanzeiger) 1983, S. 1691f., 229{f.

’) Fiir die Bundestagswahl 1983 wird die Pauschale
riickwirkend auf 4,50 DM erhoht.

%) Vgl. BVeriGE 20, 56 (102): Eine ,iiberwiegende
Deckung" des Finanzbedarfs der Parteien aus of-
fentlichen Mitteln sei mit dem Grundgesetz-unver-
einbar.
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Ob verfassungsrechtliche Bedenken gegen
die Regelung tiber die Wahlkampfkostenpau-
schale begriindet sind, soll an dieser Stelle
offenbleiben. Das Bundesverfassungsgericht
zieht hier, formal gesehen, relativ enge Gren-
zen, indem es allein die ,notwendigen Kosten
eines angemessenen Wahlkampfes" als erstat-
tungsfihig anerkennt?). Man wird indessen
sehen miissen, daB ein rechtlich stringentes
Urteil tiber die (objektive) Angemessenheit
von bestimmten Wahlkampfmitteln und iiber
die Notwendigkeit der mit ihnen verbunde-
nen Aufwendungen kaum mdglich ist; die Ge-
staltung des Wahlkampfs gehort zu der durch
Art. 21 Abs. 1 GG mit gewadhrleisteten Betati-
gungsfreiheit der Parteien. Deshalb diirfte es
allenfalls in Extremfédllen denkbar sein, die
Erstattungsfdhigkeit von Wahlkampfkosten
wegen Unangemessenheit der Aufwendun-
gen in Frage zu stellen. Dartiber hinaus fiihrt
die Abgrenzung des Aufwands der Parteien,
der dem Wahlkampf und seiner Vorbereitung
zugerechnet werden darf, von dem sonstigen,
nicht wahlkampfbezogenen Aufwand vielfach
zu kaum lésbaren Schwierigkeiten.

Ungeachtet dessen muB freilich aus verfas-
sungsrechtlichen Griinden an dem Grundsatz
festgehalten werden, daB die Wahlkampfko-
stenerstattung nicht als Vehikel dienen darf,
um ganz unabhdngig von der Wahlkampffi-
nanzierung die allgemeine Finanzausstattung
der Parteien zu verbessern. Unter diesem Ge-
sichtspunkt erscheint die riickwirkende An-
hebung der Pauschale fiir den Wahlkampf
1983, der unter der Geltung des niedrigen Er-
stattungssatzes vorbereitet und gefiihrt wor-
den ist, nicht von vornherein als unbedenk-
lich.

Verfassungsrechtlich und verfassungspoli-
tisch bedeutsamer als die Aufbesserung der
Wahlkampfkostenpauschale erscheint die
Neuregelung des Rechts der Parteispenden.
Sie besteht im Kern aus drei Punkten:

a) Spenden an Parteien sind in Zukunft
(ebenso wie bisher bereits die Spenden zur
Forderung von gemeinniitzigen, staatspoliti-
schen und dergleichen Zwecken) bis zur
Hohe von 5 vom Hundert des Einkommens
bzw. 2 vom Tausend des Umsatzes des Steuer-
pilichtigen als Sonderausgaben von der Be-
messungsgrundlage der Einkommensteuer
absetzbar.

b) Spenden bis zu 1200 DM bei Ledigen und
bis zu 2400 DM bei zusammenveranlagten
Eheleuten kénnen mit 50 vom Hundert des
°) BVerfGE 20, 56 (113, 115).
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" voraufgegangenen Bundestagswahl

Spendenbetrages unmittelbar an der Einkom-
mensteuerschuld gekiirzt werden (sog. Klein-
spender-Regelung).

c) Zwischen den Parteien, die bei der jeweils
minde-
stens 0,5 vom Hundert der giiltigen Zweit-
stimmen erlangt haben, findet ein Chancen-
ausgleich statt: Parteien, deren Spendenauf-
kommen im Verhdltnis zu der Zahl der von
ihr gewonnenen Zweitstimmen hinter dem
Aufkommen der spendenstdrksten Partei zu-
rickbleibt, erhalten aus Mitteln des Bundes-
haushalts eine Ausgleichszahlung in Héhe
von 40 vom Hundert des Differenzbetrages.
Dadurch soll der Vorteil kompensiert werden,
den die spendenstdrkeren Parteien dadurch
erzielen, daB sich der Fiskus infolge der steu-
erlichen Abzugsfihigkeit der Parteispenden
an dem ihnen zuflieBenden héheren Spenden-
aufkommen durch den Steuerverzicht ent-
sprechend stdrker mittelbar ,beteiligt”.

Die Zuléassigkeit der Neuregelung wird im
Schrifttum kontrovers diskutiert. Wéhrend
namentlich Hans H. Klein den Standpunkt
vertritt, daB die steuerliche Gleichstellung
der Beitrage und Spenden an politische Par-
teien mit den Zuwendungen an gemeinniit-
zige Institutionen sachgerecht und verfas-
sungsrechtlich legitim sei !9, behauptet von
Arnim unter Hinweis auf die einschldgige
Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts einen VerstoB gegen das Grundge-
setz !1). Der gleiche Meinungsgegensatz ergab
sich auch bei der Anhérung von Sachverstdn-
digen, die der InnenausschuBl des Deutschen
Bundestages zum Entwurf des Parteienfinan-
zierungsgesetzes durchgefiihrt hat '?). Wie-
derum von Arnim 3) sowie Seifert '4) hielten
die Spendenregelung fiir verfassungswidrig,
wihrend Isensee !5, Schneider '®) und

') H. H. Klein, Parteien sind gemeinniitzig — das
Problem der Parteienfinanzierung, Neue Juristi-
sche Wochenschrift, 35 (1982), S. 7351f.

') H. H. v. Arnim, Aktuelle Probleme der Parteien-
finanzierung, Wiesbaden 1983 (Stellungnahmen des
Karl-Brduer-Instituts des Bundes der Steuerzahler,
Nr. 18); vgl. auch bereits ders,, Parteienfinanzierung.
Eine verfassungsrechtliche Untersuchung, Wiesba-
den 1982 (Schriften des Karl-Brduer-Instituts,
Heft 52).

%) Vgl. das Stenogr. Protokoll iiber die 12.Sitzung
des Innenausschusses am 9. November 1983 (Deut-
scher Bundestag, 10. Wahlperiode, Innenausschub,
724-2450, Protokoll Nr. 12).

13) H. H. v. Arnim, ebd,, S. 14 {f, 124 ff. und passim.
19) K.-H. Seifert, ebd., S. 20{f., 153ff. und passim.

15) J. Isensee, ebd,, S. 10ff. und passim.

16) H.-P. Schneider, ebd., S. 7{f. und passim.



Friauf '7) mit gewissen Nuancierungen den
gegenteiligen Standpunkt vertraten, ohne

freilich ein begrenztes verfassungsrechtliches
«Restrisiko" ganz ausschlieffen zu wollen.

II. Koordinaten der verfassungsrechtlichen Wiirdigung

Die Kontroverse iiber die verfassungsrechtli-
che Zuldssigkeit der nunmehr eingefiihrten
Parteispendenregelung geht letztlich auf eine
unterschiedliche Bewertung der Ergebnisse
der bisher vorliegenden Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts zu Fragen der
Parteifinanzierung zuriick.

Dabei sollte im Ausgangspunkt kein Zweifel
daran moglich sein, daBB die Gewdhrleistung
einer tragfdhigen finanziellen Basis fiir die
Tatigkeit der politischen Parteien verfas-
sungsrechtlich keinesfalls illegitim, sondern
im Gegenteil unbedingt notwendig ist. Die
Parteien koénnen die ihnen in Art.21 GG
tibertragenen Aufgaben nur dann sachgerecht
erfiilllen, wenn sie iliber eine aufgabenada-
quate Finanzausstattung verfiigen. Die oft mit
Recht betonte Abhdngigkeit jedweder politi-
schen MaBnahme vom Vorhandensein ent-
sprechender Finanzmittel gilt nicht nur fir
den Staat selbst, sondern auch fiir die Partei-
en. Wer den Parteien die erforderlichen Mit-
tel vorenthalten wollte, wiirde zwangsldufig
ihre Tatigkeit strangulieren. Wenn Art. 21
Abs. 1 GG die Tatigkeitsfreiheit der Parteien
postuliert, dann gewdhrleistet er infolgedes-
sen zwangsldufig auch das Recht zu einer den
Sachaufgaben korrespondierenden Finanzie-
rung '8),

Verfassungsrechtlich diskutabel ist deshalb
nicht das Ob, sondern allein das Wie der Par-
teienfinanzierung. Hier gilt nun in der Tat,
daB der legitime Zweck, die aufgabengerechte
Finanzierung der Parteiarbeit sicherzustellen,
nicht den Einsatz beliebiger Mittel rechtferti-
gen kann. Vielmehr miissen die vom Gesetz-
geber zugelassenen und von den Parteien be-
schrittenen Finanzierungswege jeweils auf
ihre Vereinbarkeit mit dem Grundgesetz hin
tberpriift werden.

Das Bundesverfassungsgericht hat in seiner
bisherigen Rechtsprechung eine Reihe von
Fragen aus dem Umkreis der Parteienfinan-
zierung behandelt. Es hat dabei mehrere The-
sen aufgestellt, auf die sich die Kritiker der

'7) K. H. Friauf, ebd,, S. 2ff, 93{f. und passim.
') Vgl. auch K. Zweigert, Parteienfinanzierung und

Parteienfreiheit, in: Festschrift fiir Adolf Arndt,
Frankfurt 1969, S. 4991f.

5

jetzt vorliegenden Neuregelung berufen. Bei
einer Wiirdigung dieser Rechtsprechung muB
jedoch in Rechnung gestellt werden, daB sie
sich jeweils punktuell mit Einzelfragen be-
schaftigt, dagegen an keiner Stelle den verfas-
sungsrechtlichen Gesamtzusammenhang der
Parteienfinanzierung analysiert hat. Eine
tibergreifende Gesamtregelung, wie sie der
Gesetzgeber in dem jetzt vorliegenden Gesetz
erstmals versucht hat — mit der Trias von
Spendenbegiinstigung, Chancenausgleich und
Wahlkampfkostenerstattung, ergdnzt durch
die Prazisierung der Rechenschaftspflicht der
Parteien —, war bisher nicht Gegenstand der
verfassungsgerichtlichen Beurteilung. Es ist
daher besondere Vorsicht geboten, wenn ver-
sucht wird, die zu Einzelfragen aufgestellten
Thesen des Bundesverfassungsgerichts auf
die nunmehr vorliegende Gesamtregelung zu
tibertragen.

Die hauptsdchlichen Eingrenzungsthesen des
Bundesverfassungsgerichts gehen zuriick auf
das Sonderausgaben-Urteil vom 24.Juni
1958 '9) und auf das Parteienfinanzierungs-Ur-
teil vom 19.Juli 1966 2°). Die erstgenannte
Entscheidung erkldrte die Vorschrift des Ein-
kommensteuergesetzes fiir verfassungswidrig,
nach der Parteispenden bis zur Héhe von 5
vom Hundert des Einkommens als Ausgaben
zur Forderung staatspolitischer Zwecke bei
Ermittlung des steuerpflichtigen Einkom-
mens vom Gesamtbetrag der Einkiinfte abge-
zogen werden konnten. Die zweite hielt die
Vergabe von Haushaltsmitteln fir die
Zwecke der politischen Parteien fiir unzulds-
sig, soweit es sich nicht um die Erstattung der
notwendigen Aufwendungen fiir einen ange-
messenen Wahlkampf handelte. Dabei setzte
sie sich, wenn auch in etwas verbramter
Form 2!), in direkten Widerspruch zu der aus-
driicklichen Feststellung des ersten Urteils,
es miisse ,auch zuldssig sein, nicht nur fiir die
Wabhlen selbst, sondern auch fiir die die Wah-
len tragenden politischen Parteien finanzielle
Mittel von Staats wegen zur Verfligung zu

'%) BVeriGE 8, 51.

20) BVerfGE 20, 56.

°1) Vgl. die recht gewundenen Formulierungen in
BVerfGE 20, 56 (97).

B8



stellen" 22), — Zwei spdtere Entscheidungen
des Bundesverfassungsgerichts haben die
Rechtsauffassung, auf der die genannten Ur-
teile beruhen, bekraftigt, ohne weitere Ge-
sichtspunkte nachzutragen #).

Die Kritiker der Neuregelung argumentieren
nun in der Weise, daB sie die einzelnen Be-
standteile des vom Gesetzgeber geschniirten
«Regelungspakets” jeweils gesondert betrach-
ten und dann folgern, daB sie entweder gegen
das eine oder gegen das andere der vom Bun-
desverfassungsgericht aufgestellten Kriterien
verstieBen 24): Der neuerlich eingefiihrte Son-
derausgabenabzug ohne Héchstbetragsgrenze
verstoBe gegen die in BVerfGE 8, 51 dargeleg-
ten Grundsatze. Gleichzeitig sei die Regelung
des Chancenausgleichs — der ja aus Mitteln
des Bundeshaushalts erfolgen soll — mit dem
in BVerfGE 20, 56 statuierten Verbot der un-
mittelbaren Staatsfinanzierung der Parteien
unvereinbar ).

Eine derartige isolierte Betrachtungsweise er-
scheint indessen als nicht problemgerecht.
Sonderausgabenabzug und Chancenausgleich
sind nicht zwei sachlich verschiedene Finan-
zierungsinstrumente, die der Gesetzgeber le-
diglich additiv in einem Gesetz zusammenge-

III. Die VerfassungsméaBigkeit der

Ungeachtet dieses iibergreifenden Zusam-
menhangs, der der Beurteilung zugrunde zu
legen ist, muB freilich rein argumentations-
technisch auf die beiden Regelungsbestand-
teile gesondert eingegangen werden, weil sie
sich jeweils unterschiedlichen Einwendungen
ausgesetzt sehen.

1. Chancenausgleich

Die Regelung iiber den Chancenausgleich
wird als unzuldssig angesehen, weil es sich

*?) BVer{GE 8, 51 (63).

) BVerfGE 24, 300; 52, 63.

%) Vgl. namentlich H. H. v. Arnim, Aktuelle Pro-
bleme der Parteienfinanzierung, a.a.O. (Anm. 11),
a.a. O.(Anm. 12), S. 14—17; ders,, in: Stenogr. Proto-
koll, S. 124ff.; ferner K.-H. Seifert, ebd., S. 1531f.

%) Vg. etwa v. Arnim, Aktuelle Probleme der Par-
teienfinanzierung, a.a. O. (Anm. 11), S. 15—16.

%) Dazu zusammenfassend der Bericht der Sach-
verstandigen-Kommission, a.a.O. (Anm. 6), S.4—5
(unter Ziff. IIl. 12) und S. 201 {f., der unmittelbar in
die Konzeption des Gesetzes eingegangen ist.
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faBt hat. Sie stellen vielmehr essentielle Ele-
mente eines einheitlichen Regelungskonzepts
dar. Der Chancenausgleich bewirkt keine
Subventionierung der Parteien von seiten des
Staates. Er ist vielmehr konzipiert als notwen-
diger Bestandteil der steuerlichen Regelung,
die er gerade im Hinblick auf die bestehen-
den verfassungsrechtlichen Anforderungen
abrundet 29),

Von diesem Sachzusammenhang hat auch die
verfassungsrechtliche Wiirdigung auszuge-
hen. Zu fragen ist deshalb nicht jeweils selb-
standig, wie die Gegenmeinung dies versucht,
ob ein betragsmdBig unbegrenzter Sonderaus-
gabenabzug von Spenden an politische Par-
teien und daneben eine zusdtzliche Alimen-
tierung der Parteien aus der Staatskasse zu-
ldssig wiare — eine Frage, die anhand der bis-
herigen verfassungsgerichtlichen Rechtspre-
chung in formaler Argumentation leicht zu
verneinen ist. Auf dem Priifstand steht viel-
mehr allein das Gesamtkonzept, in dem die
beiden Teile: Sonderausgabenabzug und
Chancenausgleich, jeweils ihre spezifische,
aufeinander bezogene Funktion wahrnehmen
und die Kleinspendenregelung eine zusatzli-
che, gleichheitsichernde Auffangposition aus-
fillt.

Gesamtregelung

bei ihr um eine nach der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts ) unzuldssige di-
rekte Parteienfinanzierung aus der Staats-
kasse handle 28),

Rein formal trifft dieser Einwand gewiB zu.
Die Gelder, die den empfangsberechtigten
Parteien als Chancenausgleich zuflieBen,
stammen aus dem Bundeshaushalt. Sie sind
formell als 6ffentliche Mittel zu werten, auch
wenn sie nicht direkt aus der Bundeskasse an
die Parteien gezahlt, sondern iiber einen beim
Prdsidenten des Deutschen Bundestags gebil-
deten besonderen Fonds geleitet werden. In-
dessen wadre es voreilig, allein aus dieser Ei-
genschaft der Mittel bereits auf die Unzulds-
sigkeit des Chancenausgleichs zu schlieBen.

=) BVerfGE 20, 56 (57—112); 52, 63 (84—85).

%) So namentlich H. H. v. Arnim, Aktuelle Pro-
bleme der Parteienfinanzierung, a.a.O. (Anm. 11),
S. 16; auch J. Isensee, in: Protokolle der 12. Sitzung
des Innenausschusses, a.a. O. (Anm. 12), S. 12, der
im iibrigen die Regelung fiir verfassungsmaBig halt,
auBert in diesem Punkt Bedenken.



Das Bundesverfassungsgericht nimmt nicht
an — und hatte sinnvollerweise auch keines-
falls den Standpunkt beziehen konnen —, dafi
allein die Herkunft von Geldern aus offentli-
chen Kassen zu einer ,Parteischddlichkeit"
bzw. ,Parteiunvertraglichkeit® fithre. Den
staatlichen Geldern haftet als solchen kein
Odium an, das ihrer Annahme durch die Par-
teien entgegenstehen konnte. Ein Verbot der
Direktfinanzierung aus der Staatskasse laBt
sich unter diesen Umstdnden nur mit ihrer
Wirkungsweise begriinden, namlich der Er-
zeugung eines illegitimen Einflusses des Staa-
tes auf die Parteien bzw. einer Abhdngigkeit
der Parteien vom Staat.

Allein auf diese Wirkungsweise der Direktfi-
nanzierung beruft sich in der Tat die Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts.
Das Gericht geht von der Pramisse aus, daB
der ProzeB der politischen Willensbildung
des Volkes iiber die Parteien gemdB Art. 21
Abs. 1 GG staatsfrei bleiben miisse und daB
deshalb eine Einfiigung der Parteien in den
Bereich der organisierten Staatlichkeit — sei
es direkt oder sei es indirekt iiber finanzielle
EinfluBnahme — unzuldssig sei %°). Mit einer
Direktfinanzierung wiirden dagegen die
Staatsorgane auf den Prozell der Meinungs-
und Willensbildung einwirken. Fir diese Ein-
wirkung (lasse) sich ein besonderer, sie verfas-
sungsrechtlich legitimierender Grund nicht
anfiihren" 39). Art. 21 GG wehre, so heifit es an
anderer Stelle, eine Verflechtung der Par-
teien mit den Verfassungsorganen ab und
verbiete es ,zur Sicherung eines freien Partei-
wesens, die dauernde finanzielle Fiirsorge fiir

die Parteien zu einer Staatsaufgabe zu ma-
chen" 3).

Nicht die staatliche Herkunft der Mittel als
solche begriindet also das Verdikt der Verfas-
sungswidrigkeit der Direktfinanzierung, son-
dern vielmehr der mit ihr potentiell verbun-
dene staatsorganschaftliche EinfluB auf die
freie Meinungs- und Willensbildung der Par-
teien und die Ubernahme einer dem Staat
nicht zukommenden Fiirsorge fiir die Partei-
en. Parakonstitutionelle Kompetenzverschie-
bungen auf den Wegen indirekter finanzieller
EinfluBnahme 3?) — wie man sie im bundes-

':") BVerfGE 20, 56 (97—102, 109—111).

f‘”) BVerfGE 20, 56 (102); Hervorhebung hinzuge-
tigt.

') BVerfGE 20, 56 (111); dhnlich BVeriGE 52, 63
(85): Es ware mit Funktion und Stellung der Par-
teien nach Art. 21 GG unvereinbar, sie der ,staatli-
chen Vorsorge (zu) iiberantworten”,

32) .Wer zahlt, schafft an!

¥

staatlichen System in Gestalt der sogenann-
ten Fondswirtschaft, von Mischfinanzierun-
gen u.a. vielfach toleriert hat — sollen im
Verhdltnis zwischen Staat und Parteien unter
allen Umstdnden vermieden werden. Diesem
Postulat ist uneingeschrdankt zuzustimmen,
weil es sich bei der staatsfreien Tétigkeit der
Parteien um eine Existenzfrage der demokra-
tischen Verfassungsordnung handelt.

Der Chancenausgleich als Bestandteil der
hier erorterten Gesamtregelung wird von
dem Verdikt jedoch nicht betroffen, weil er
trotz Herkunft der Mittel aus der Bundes-
kasse von vornherein jeglichen staatlichen
EntscheidungsprozeB ausschlieBt, der als An-
satzpunkt fiir eine EinfluBnahme des Staates
auf die begiinstigten Parteien oder fir die
Ausiibung einer staatlichen Fiirsorge fiir sie
benutzt werden kann. Der Bundestag muB
zwar formal einen entsprechenden Titel in
den Haushaltsplan einsetzen. Ob aber die ein-
zelne Partei Mittel aus dem Chancenaus-
gleich erhélt und gegebenenfalls in welcher
Hohe, wird ausschlieBlich nach objektiven
Kriterien durch eine reine Rechenoperation
ermittelt, deren Faktoren sich aus dem Spen-
denverhalten der Biirger ergeben und von
staatlicher Seite nicht beeinfluBbar sind.

Die Gesamtheit der Biirger bestimmt durch
die an die Parteien gezahlten Beitrage und
Spenden zugleich dariiber, welche Auswir-
kungen der Verteilungsmechanismus des
Chancenausgleichs fiir die verschiedenen
Parteien hat. Wenn das Ergebnis dieses Me-
chanismus iiberhaupt einem EinfluB unter-
liegt, dann handelt es sich um einen (aller-
dings nicht gezielten) EinfluB von seiten der
Biirger, keinesfalls dagegen um eine wie auch
immer geartete staatliche Einwirkung.

Die verfassungsrechtlichen Gesichtspunkte,
die das grundsitzliche Verbot einer Direktfi-
nanzierung der Parteien durch den Staat tra-
gen, greifen demnach gegeniiber der Rege-
lung des Chancenausgleichs nicht durch #).
Die Auffassung der Kritiker, die aus der ver-
meintlichen Verfassungswidrigkeit des Chan-
cenausgleichs auf die Unzuldssigkeit des ge-
samten Parteienfinanzierungskonzepts schlie-
Ben wollen, verliert dadurch ihre Stiitze.

*) Unter diesen Umstidnden kann offenbleiben, ob
nicht iiberdies auch der steuerliche Regelungszu-
sammenhang, in dem der Chancenausgleich steht
— er ist eher eine indirekte Steuervergiinstigung
(.Negativsteuer”) als eine direkte Staatsleistung —,
zu einer abweichenden Beurteilung fiihren miifte.
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2. Steuerbegiinstigung der Parteispenden

Der zweite zentrale Kritikpunkt betrifft die
Zulassigkeit der Sonderausgabenregelung fiir
Parteispenden als solche %4). Hier {ibernimmt
die Kritik die Argumente des verfassungsge-
richtlichen Urteils von 1958, das die frithere
Abzugsregelung als mit dem Gleichheitssatz
unvereinbar angesehen hatte %).

Das Bundesverfassungsgericht sah seinerzeit
die durch Art.3 Abs.1 GG verbiirgte Chan-
cengleichheit der Parteien als verletzt an,
weil die vom individuellen Steuersatz abhén-
gige Hohe der Steuervergiinstigung eine un-
terschiedliche Anreizwirkung auf die Anhén-
ger der verschiedenen Parteien ausiibe %).
AuBerdem werde die Gleichheit der Biirger
beeintrdchtigt, da die Regelung die politische
Meinung der Spender je nach Einkommen un-
terschiedlich ,pramiere" ).

Ob diese Sicht zutrifft, erscheint keineswege
zweifelsfrei. Das Bundesverfassungsgericht
scheint, indem es die steuerliche Abzugsfa-
higkeit als ,Pramie" wertet, den Wirkungszu-
sammenhang allzu einseitig gesehen zu ha-
ben. Die steuerliche Abzugsfdhigkeit wirkt
deshalb fiir die Betroffenen nicht ungleich,
weil sie — bezogen auf den jeweiligen Betrag
der Spende — lediglich die ungleiche Wir-
kung des progressiven Steuertarifs aufhebt.
Im Ergebnis kénnen alle Biirger unabhingig
von der Hohe ihres Einkommens und ihres
Grenzsteuersatzes im Rahmen der Abzugsfa-
higkeit Spenden aus steuerlich unbelastetem
Einkommen erbringen. Sie werden gerade
deshalb gleichbehandelt. DaB die Spendenfa-
higkeit selbst mit steigendem Einkommen zu-
nimmt, ergibt sich aus der unterschiedlichen
wirtschaftlichen Lage der Biirger, nicht aus
der (steuer-)gesetzlichen Regelung. Der
Gleichheitssatz wird dadurch nicht tangiert.

Aber auch wenn man dem Argumentations-
ansatz des Bundesverfassungsgerichts folgt,
laBt sich bei der jetzt vorliegenden Regelung
ein VerstoB gegen den Gleichheitssatz nicht
feststellen. Die vom Gericht angenommene
ungleiche Wirkung des Sonderausgabenab-
zugs wird in beiden Bezugsebenen: sowohl im

*) Représentativ auch insoweit H. H. v. Arnim, Ak-
tuelle Probleme der Parteienfinanzierung, a.a.O.
(Anm 11), S. 15—16; ebenso jiingst ders, Der
strenge und der formale Gleichheitssatz, Die of-
fentliche Veranstaltung 37 (1984), S. 851f. (89—91).
%) BVeriGE 8, 51 (65ff, 68ff); sieche auch BVeri-
GE 52, 63 (86).

36) BVerfGE 8, 51 (65—66).

*7) BVerfGE 8, 51 (68—69).
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Verhiltnis zwischen den verschiedenen Par-

teien als auch im Verhdltnis zwischen den
Birgern durch den Chancenausgleich egali-
siert.

Fiir das Verhdltnis zwischen den beteiligten

Parteien ist das inzwischen unstreitig ). Die -
Mittel, die die eine Partei im Wege einer

steuerbegiinstigten Spende erhalten hat, flie-
Ben den iibrigen pro rata einer durchschnittli-
chen Steuerersparnis von 40 vom Hundert
tiiber den Chancenausgleich zu bzw. werden
dort gegen das jeweilige eigene Spendenauf-
kommen verrechnet. Damit partizipieren alle

ibrigen Parteien — oberhalb der Mindest-

grenze von 0,5 vom Hundert der Wahlerstim-
men — an dem Vorteil, der sich fiir die spen-
denstdrkste Partei aus der steuerlichen Ab-
zugsfdhigkeit ergibt.

Gleichzeitig schldgt der Chancenausgleich
aber auch auf das Verhaltnis zwischen den
Biirgern durch, indem er bewirkt, daB jede
Spende in Hohe des in ihr enthaltenen durch-
schnittlichen ,Steueranteils” nicht nur der
Empfidngerpartei, sondern zugleich allen {ibri-
gen ausgleichsberechtigten Parteien zugute
kommt. Kein Biirger, gleich ob einkommens-
stark oder einkommensschwach, hat in die-
sem System die Moglichkeit, ersparte Steuern
einseitig nur einer Partei zugute kommen zu
lassen. DaB der Einkommensstarke beitrags-
maBig hohere Spenden leisten kann, ist wie-
derum nur eine Folge der unterschiedlichen
wirtschaftlichen Lage, nicht des Steuergeset-
zes. Der Gleichheitssatz wird dadurch nicht
beriihrt.

Gegen die Regelung sollte auch nicht damit
polemisiert werden, daB man das Schreckbild
von ,Millionenspendern” an die Wand malt,
die mit Hilfe von riesigen Zuwendungen poli-
tischen EinfluB kaufen wollen. Es mag gute
Griinde fiir die Forderung geben, die Zulé&s-
sigkeit von Parteispenden um der Sauberkeit
unseres demokratischen Entscheidungspro-
zesses willen nach oben hin an einer be-
stimmten Stelle — etwa bei einer Million DM
pro Spender — zu begrenzen, damit der Ge-
fahr der Kéduflichkeit von Parteien vorgebeugt
wird. Indessen kann diese hypothetische Ge-
fahr nicht dazu fiihren, eine im iibrigen ver-
fassungsrechtlich unbedenkliche Regelung zu
illegalisieren, die auf die groBe Zahl der nicht
mit dem Odium der Parteibestechung behal-
teten Spendenfidlle zugeschnitten ist.

¥) Vgl. H. H. v. Arnim, a.a.O. (Anm. 34), S. 85{f.
(91).
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Hans Herbert von Arnim

Verfassungsrechtliche Aspekte der Neuregelung
der Parteienfinanzierung 1984

- Die Frage, in welchem Umfang und aus wel-
- chen Quellen die politischen Parteien sich fi-
nanzieren, ist verfassungstheoretisch, d.h.
verfassungsrechtlich und verfassungspoli-
tisch, von viel groBerem Gewicht, als die fi-
nanziellen Betrdge, um die es geht, vermuten
lassen. Geld ist auch Macht. Die Verteilung
der Mittel kann Auswirkungen auf die Ver-
teilung der politischen Macht haben, wie um-

- Parteien brauchen finanzielle Mittel, etwa um
hauptamtliche Funktiondre zu besolden oder
Wahlkdmpfe zu finanzieren. Uber Umfang
und Zusammensetzung der Einnahmen der
Parteien in der Bundesrepublik liegen seit
1968 genaue Angaben vor, nachdem das Par-
teiengesetz von 1967 die schon in Art 21
Abs. 1 Satz 4 GG vorgeschriebene 6ffentliche
Rechenschaftslegung tiber die Herkunft der
Mittel der Parteien konkretisiert hat und die
Parteien ihre Rechenschaftsberichte jdhrlich
im Bundesanzeiger verdffentlichen miissen.
(Gewissen Zweifeln an der Korrektheit und
der Vollstandigkeit der Berichte kann hier
nicht nachgegangen werden.) Danach flieBen
die Einnahmen der Parteien im wesentlichen
aus fiinf Quellen:

— aus Mitgliedsbeitrédgen,

— aus Spenden,

— aus staatlicher Wahlkampfkostenerstat-
tung, _

— aus Sonderbeitragen von Amtstragern
und

— aus Krediten.

Im Blick zu behalten sind dariiber hinaus die
Sendezeiten, welche die Parteien von den 6f-
fentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten fiir
Wahlpropaganda kostenlos zur Verfligung ge-
stelll bekommen. In die Betrachtung einzube-
ziehen sind weiter gewisse Zahlungen, die
parteinahe Organisationen aus Offentlichen
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gekehrt auch die politische Macht zur Erlan-
gung finanzieller Mittel eingesetzt werden
kann. So ist das Thema ,Parteienfinanzierung"”
geeignet, einen Teileinblick in das politische
Kriftespiel zu vermitteln, auch in mogliche
Fehlentwicklungen, in die Notwendigkeit von
wirksamen Kontrollen und zugleich in die
Rolle, die die Offentlichkeit und die Verfas-
sungsrechtsprechung hier zu spielen haben.

I. Die Finanzquellen der Parteien

Kassen erhalten, insbesondere die sogenann-
ten Globalzuschiisse, welche die Stiftungen
von vier im Bundestag vertretenen Parteien
(mit Ausnahme der Griinen) aus dem Einzel-
plan des Bundesinnenministeriums erhalten,
und die staatlichen Zahlungen zur Finanzie-
rung der Parlamentsfraktionen.

1. Mitgliedsbeitrige

Welche Rolle die Mitgliedsbeitrdge im Fi-
nanzhaushalt einer Partei spielen, hiangt von
der Zahl der Mitglieder und der Hohe der
Beitrdage ab.

a) Anzahl der Mitglieder

Die Gesamtzahl der Mitglieder der Bundes-
tagsparteien hat sich seit 1968 betrachtlich er-
hoht. Sie wuchs von gut 1,1 Mio. im Jahre
1968 auf knapp 2 Mio.tim Jahre 1980. Die SPD
ist mit fast 1 Mio. nach' wie vor die mitglieder-
stiarkste Partei; ihr Vorsprung ist jedoch zu-
riickgegangen. Dies hat zwei Griinde: CDU
und CSU haben durch iiberproportionales
Wachstum aufgeholt, ihre Mitgliederzahlen
seit 1968 mehr als verdoppelt und gemeinsam
1980 865.700 erreicht. Hinzu kommt, daB die
Mitgliederzahlen der SPD, die 1975 und 1976
bereits die Millionengrenze iiberschritten
hatten, seitdem absolut abgenommen haben.
Die Mitgliederentwicklung der FDP (1968:
57 000, 1980: ca. 85 000) bewegt sich auf einer
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mittleren Linie. Die Griinen, 1980 als Partei
auf Bundesebene konstituiert, hatten im
Friithjahr 1983 25 000 Mitglieder!).

b) Héhe der Beitrdge

Die Beitrage sind nach der Héhe des Einkom-
mens des Mitglieds gestaffelt, also dynami-
siert. Die Beitragsstaffeln wurden seit 1968
z.T. erheblich und z. T. mehrfach angehoben.
Sie betragen nach den vorliegenden Informa-
tionen It. Satzungen derzeit monatlich

SPD 3 DM bis 400 DM
CDU 3 DM bis 100 DM
CSU 4 DM bis 30 DM.

Hinsichtlich der FDP, die keine bundesein-
heitliche Beitragsordnung hat, liegen keine
umfassenden Angaben vor. Nach der Bei-
tragsordnung z. B. des FDP-Landesverbandes
Baden-Wiirttemberg vom 23. November 1981
betragen dort die Monatsbeitrdge zwischen 8
und 50 DM. Die Angaben zeigen, daBl die SPD
die hochsten satzungsmédBigen Beitriage er-

hebt, die CSU die niedrigsten.

¢) Gesamtsumme der Beitragseinnahmen

Da die SPD nicht nur die hochsten Beitrdge
erhebt, sondern auch die meisten Mitglieder
hat, decken bei ihr die Einnahmen aus Mit-
gliedsbeitragen einen groBeren Teil der Aus-
gaben ab als bei den anderen Parteien. Sie
erhielt 1980 70,3 Mio. DM Mitgliedsbeitrdge,
was 34 v.H. ihrer Gesamteinnahmen aus-
machte. Ihr folgte die CDU mit 50,5 Mio. DM
(= 34,6 v. H. der Gesamteinnahmen der CDU),
wdhrend das Beitragsaufkommen fiir CSU
und FDP mit 88 Mio. DM (= 19,2 v. H. bzw.
49 Mio. DM (= 13,8 v.H) eine vergleichs-
weise geringe Rolle spielte. Die Beitragsein-
nahmen aller Parteien zusammen (auch der
vorstehend nicht genannten) sind von 1968
bis 1980 von 29 auf 1416 Mio. DM und bis
1982 auf 149,2 Mio. DM gestiegen und haben
sich damit etwa verfiinffacht.

2. Spenden

Der Posten ,Spenden” hat vor allem fiir die
CDU/CSU und die FDP betrdchtliches Ge-

') Quellenangaben bei H.H. v. Arnim, Parteienfi-
nanzierung, Wiesbaden 1982, S. 14; sowie Statisti-
sches Bundesamt (Hrsg), Datenreport, Bonn 1983,
5. 220:
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wicht, weniger fiir die SPD. Spenden errei-

chen vor allem vor Wahlen ein Hoch. Im Bun-

destagswahlkampf 1980 betrug der Gesamt-
umfang der Spenden an die CDU 48,5 Mio.
DM (= 274 v.H. der Gesamteinnahmen der
CDU), an die CSU 16,9 Mio. DM (= 36,7 v. H)),
an die FDP 11,1 Mio. DM (= 31,4 v. H) und an
die SPD 12,8 Mio. DM (= 6,2 v. H.). Die Spen-
zusammen
(auch der im vorstehenden nicht genannten),
die im Bundestagswahljahr 1969 noch 44,8

deneinnahmen aller Parteien

Mio. DM betragen hatten, waren im Bundes-

tagswahljahr 1972 auf 101,1 Mio. DM hochge-

schnellt. 1976 erfolgte eine weitere, wenn

auch geringere Steigerung auf 111,3 Mio. DM,

wdhrend 1980 ein Riickgang auf 99,3 Mio. DM
zu verzeichnen war. Die hier zum Ausdruck
kommende Zuriickhaltung der Spender ist
vermutlich auch auf staatsanwaltliche Ermitt-
lungen wegen Steuerstraftaten im Zusam-
menhang mit Parteispenden zuriickzufiihren.
Die Bereitschaft zu Spenden wird im {ibrigen
von der steuerlichen Behandlung der Spen-
den mitbeeinfluBt.

3. Wahlkampfkostenerstattung

Die dritte Quelle, aus der die Parteien in der
Bundesrepublik sich heute finanzieren, sind
direkte Zahlungen aus 6ffentlichen Haushal-
ten. Nach dem Parteiengesetz und entspre-
chenden Landesgesetzen (die der Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts folgen)
beschrinken sie sich auf die Erstattung von
Wahlkampfkosten. Die Zahlungen werden als
Pauschale gewdhrt, die urspriinglich 2,50 DM
und bis 1983 3,50 DM pro Wahlberechtigten
und pro Wahl betrug. (Die Gesamtzahl der
Wahlberechtigten wurde bei der Bundestags-
wahl 1983 mit {iber 44 Mio. angegeben.) 1979
wurde auch fiir die Wahlen zum Europdi-
schen Parlament eine Kostenerstattung von
3,50 DM pro (bundesdeutschen) Wahlberech-
tigten eingefiihrt.

Die Zahlungen folgen naturgemdB dem Zy-
klus der Wahlen im Bund, in den Lédndern
und in Europa, wobei die gesetzlich vorgese-
henen Abschlagszahlungen allerdings eine
gewisse zeitliche Verteilung bewirken; diese
konnte bei der 1979 erstmals erfolgenden Eu-
ropawahl allerdings noch nicht wirksam wer-
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!den, was das enorme Hochschnellen in die-
isem Jahr (249,4 Mio. DM Wahlkampfkosten-
‘erstattung fiir die bundesdeutschen Parteien
izusammen) erkldrt. Im Bundestagswahljahr
11980 betrugen die Entschddigungszahlungen
11127 Mio. DM gegeniiber 87,8 Mio. DM im
‘ Jahre 1969 bzw. 99,5 Mio. DM (1972) und 82,0
| Mio. DM (1976).

1 4. Sonderbeitrige von Amtstrigern

| Abgeordnete und andere Amtstréger leisten
'Sonderbeitrage an ihre Partei, die tlber die
' Beitrdge des normalen Mitglieds erheblich
| hinausgehen und zumeist auf entsprechenden
| Satzungsbestimmungen beruhen. Die Einnah-
' men der Parteien aus derartigen Sonderbei-
| trdgen haben 1968 8,4 Mio. DM betragen und
' sich bis 1980 auf 40,3 Mio. DM (1982: 39,5 Mio.
i DM) verfunifacht.

5. Kreditaufnahme

Die Kreditaufnahme durch die Parteien ist in
den Jahren der Bundestagswahlen 1976 und
1980 erheblich gestiegen, wobei besonders die
Zunahme der Neuverschuldung der SPD auf
51 Mio. DM im Jahre 1980 hervorsticht. 1980
nahmen alle Parteien zusammen 78 Mio. DM
auf. Die Parteien haben also erheblich mehr
ausgegeben als sie an laufenden Einnahmen
erzielten.

6. Einnahmen der Parteien insgesamt

Insgesamt sind die Einnahmen der Parteien
von 107,3 Mio. DM im Jahre 1968 auf 493 Mio.
DM im Jahre 1980 gestiegen. 1981, also in
einem Jahr ohne gréBere Wahlen, fielen die
Einnahmen auf 326 Mio. DM, 1982 betrugen
sie 390,5 Mio. DM. Vergleicht man die Bun-
destagswahljahre 7969und 1980, so ergibt sich
eine Steigerung auf mehr als das Dreifache.

II. Die Neuregelung 1984 im Uberblick

. Die Neuordnung der Parteienfinanzierung
- zum 1.Januar 1984 (im folgenden: Neurege-
|'- lung 1984)?) bringt vor allem dreierlei:

| — eine massive steuerliche Férderung von
Spenden und Beitrdgen an Parteien,

— eine Anhebung der Wahlkampfkostener-
- stattung und

. — eine teilweise Ausweitung der Publizitat
der Parteienfinanzen.

Die Neuregelung beruht wesentlich auf Emp-
fehlungen einer Kommission, deren Mitglie-
der auf Vorschlag der Parteien vom Bundes-
prasidenten ernannt worden waren (im fol-
genden: Kommission)?). Die Empfehlungen
werden deshalb in die vorliegende Wiirdi-
gung der Neuregelung 1984 einbezogen.
Nicht realisiert wurden vor allem die Vor-
schldage der Kommission zur gesetzlichen Be-

‘) FiinfunddreiBigstes Gesetz zur Anderung des
Grundgesetzes (Art.21 Abs.1) vom 21.12. 1983,
BGBIL. I S. 1481, und Gesetz zur Anderung des Par-
teiengesetzes und anderer Gesetze v. 22, 12. 1983,
BGBL I S. 1577.

*) Bericht zur Neuordnung der Parteienfinanzie-
rung, 1983 (im folgenden: Bericht). Vgl. dazu die
Kritik von H. H. v. Arnim, in: Die Offentliche Ver-
waltung, 36 (1983), S. 486.
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grenzung der Aufnahme von Krediten und
zur Einfiihrung eines ,Biirgerbonus’. Beide
Komplexe werden zum Schlufl dieses Beitra-
ges gesondert behandelt.

Die Neuregelung 1984 ist von Anfang an ver-
fassungsrechtlich umstritten gewesen. Die
SPD hatte die Regelung urspriinglich als ver-
fassungswidrig bezeichnet®), ihr dann aber
doch in kaum verdnderter Form zugestimmt.
Bei einer Anhérung des Innenausschusses
des Bundestages hielt die Mehrheit der gela-
denen Sachverstdndigen die geplante Rege-
lung ebenfalls fiir verfassungswidrig®). Der
Bundesjustizminister und der Bundesinnen-
minister lehnten es ausdriicklich ab, die Ver-
antwortung fiir die VerfassungsmaBigkeit der
Neuregelung zu iibernehmen®). Die Griinen
haben angekiindigt, daB sie das Bundesverfas-
sungsgericht anrufen werden.

4) Empfehlung der Arbeitsgruppe Parteienfinanzie-
rung der SPD zu den Vorschlagen der Sachverstdn-
digen-Kommission beim Bundesprdsidenten zur
Neuordnung der Parteienfinanzierung vom 31. Mai
1983, S. 81f.

%) Stenogr. Protokoll iiber die 12. Sitzung des In-
nenausschusses des Deutschen Bundestages am

9. 11, 1983.
%) Bericht des Innenausschusses (BT-Drucks.
10/697) vom 29. 11. 1983, S. 10.
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Aus dem Grundgesetz — in der Interpreta-
tion des Bundesverfassungsgerichts — erge-
ben sich folgende Grundsdtze fiir die Partei-
enfinanzierung:

1. Es besteht keine verfassungsrechtliche
Pflicht des Staates, die Parteien zu finanzie-
ren, sei es durch direkte Zahlungen, sei es
indirekt durch Steuerverzicht.

2. Wenn aber eine staatliche Parteienfinanzie-
rung eingefiihrt wird, muBl diese bestimmten
Grundsétzen geniigen. Dazu gehért vor allem
der strenge Gleichheitssatz, der bei Regelun-
gen der politischen Willensbildung einzuhal-
ten ist. Er wird besonders relevant fiir die
massive steuerliche Begilinstigung von Spen-
den und Beitrdagen, die die Neuregelung 1984
gebracht hat.

3. Eine direkte staatliche Parteienfinanzie-
rung ist verfassungsrechtlich grundsatzlich

verboten. Zuldssig ist jedoch die Erstattung
der notwendigen Kosten eines angemessenen
Wahlkampfs. :

4. Unzuldssig ist auch eine tiiberwiegende
Staatsfinanzierung der Parteien; der Anteil
der staatlichen Finanzierung darf 50 v. H. der
Gesamteinnahmen der Parteien also nicht
tibersteigen.

5. Die Zahlung von Sonderbeitragen der Man-
datstrager an ihre Partei ist verfassungsrecht-
lich bedenklich.

6. SchlieBlich besteht ein verfassungsrechtli-
ches Gebot der Publizitdt der Parteienfinan-
zen.

Diese Grundsétze sind in ihrer Tragweite teil-
weise umstritten; sie sollen deshalb im fol-
genden ndher erldutert und die einzelnen Be-
standteile der Neuregelung 1984 an ihnen ge-
messen werden.

ITI. Keine Pflicht des Staates zur Finanzierung der Parteien

Das Bundesverfassungsgericht hat immer
wieder, zuletzt in einer Entscheidung aus dem
Jahre 1979, hervorgehoben, aus dem Grund-
gesetz lasse sich eine ,Verpflichtung des Ge-
setzgebers, fiir eine finanzielle Unterstiitzung
der politischen Parteien aus o6ffentlichen Mit-
teln zu sorgen, nicht herleiten"?). Das Gericht
fahrt fort: ,Demgegeniiber verfangt auch nicht
der Hinweis, ohne eine gesteigerte finanzielle
Vorsorge des Gesetzgebers seien die Parteien
nicht mehr in der Lage, ihre Aufgaben zu
erfiillen. Das Grundgesetz hat den Parteien
das Risiko des Fehlschlagens eigener Bemii-
hungen um ihre Finanzierung nicht abgenom-
men. Es nimmt prinzipiell die Risiken in Kauf;
die darin liegen, daB es die politische Willens-
bildung der Urteilskraft und der Aktivitat der
Biirger anvertraut."®)

Im Gegensatz dazu gehen die Kommission
und die Akteure des Gesetzgebungsverfah-
rens von einer Verpflichtung des Gesetzge-
bers zur o6ffentlichen Finanzierung aus, weil
die Parteien ohne massiv vermehrte staatli-
che Finanzierung ihre Aufgaben nicht mehr

) BVerfGE 52, 63 (84).
) BVeriGE 52, 63 (851.). Vgl. auch E 20, 56 (103).
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erfiillen konnten. Der Gesetzgeber sei ,verfas-
sungsrechtlich aufgerufen’, die nétigen Mittel
zur Erfiillung dieser Aufgaben zur Verfiigung
zu stellen, soweit die ,Selbsthilfemoglichkei-
ten" der Parteien nicht ausreichten?).

Diese Argumentation ist mit der Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts nicht
in Einklang zu bringen. Auf den ersten Blick
mag der SchluB von den Aufgaben der Par-
teien auf die Notwendigkeit der staatlichen
Finanzierung zwar iliberzeugend erscheinen.
In Wahrheit lassen sich die Aufgaben der Par-
teien, soweit sie liber einen bestimmten Min-
destbestand hinausgehen, aber gar nicht ob-
jektiv festlegen.

Der Versuch, die Aufgaben der Parteien an-
hand des Parteiengesetzes zu bestimmen, ist
schon deshalb anfechtbar, weil die Bundes-
tagsparteien (die ja mit den Fraktionen aufs
engste verbunden sind) dieses Gesetz in eige-
ner Sache formuliert haben. Wiirde man die
Parteienfinanzierung davon abhdngig ma-
chen, so wire ihr Umfang letztlich wieder in
die Hand der Parteien gegeben. Das aber liefe

Y) Bericht, a. a. O. (Anm. 3), S. 1701
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“der berechtigten Intention der Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts zuwi-
der, die Staatsfinanzierung der Parteien zu
begrenzen.

In die gleiche Richtung fiihrt auch eine Paral-
lele zur aktuellen Problematik der Konsoli-
dierung der Staats- und Gemeindehaushalte.
Hier hat sich gezeigt, daB eine Aufgabenbe-
grenzung praktisch nur im Wege einer Be-
grenzung der Ausgaben realisierbar ist. Eine
Drosselung der Ausgaben wird in der Regel
aber nur iiber eine Beschneidung der Einnah-
men durchfiihrbar sein. Sind finanzielle Mit-
tel vorhanden, so werden sie regelméBig auch
ausgegeben. Der Satz ,Volle Kassen machen
sinnlich’, der in bezug auf die Staats- und Ge-
meindehaushalte in den sechziger und den
frihen siebziger Jahren zum gefliigelten
Wort geworden ist, gilt in gleicher Weise
auch fiir die Finanzen der Parteien. Hier sind
die Gefahren — angesichts dessen, daf die
Parteien in eigener Sache auch iiber die Ein-
nahmen aus staatlichen Quellen entscheiden
— sogar noch viel groBer. Deshalb ist hier ein
gedankliches Ausgehen von den (in weiten
Grenzen kaum objektiv bestimmbaren, son-
dern auf Behauptungen der Betroffenen selbst
beruhenden) Aufgaben erst recht unangemes-

1. Beurteilungsgrundlagen

Fir die Mitwirkung an der politischen Wil-
lensbildung gilt der strenge Gleichheitssatz,
der dem Gesetzgeber besonders enge Gren-
zen zieht. Wéhrend der allgemeine Gleich-
heitssatz nach herrschender Auffassung nur
ein Willkiirverbot enthalt, mit der Folge, daB
seine Verletzung schon dann ausscheidet,
wenn sich ein sachlich einleuchtender Grund
fiir die vom Gesetzgeber (oder sonst von ei-
nem Trdger oOffentlicher Gewalt) vorgenom-
mene Differenzierung anfiihren laBt, zieht der
strenge Gleichheitssatz dem Gesetzgeber en-
gere Grenzen. Er begriindet eine intensivere
Bindung als das bloBe Willkiirverbot, weil er
eine Differenzierung nur zuldBt, wenn dafiir
ein besonderer rechtfertigender, ein zwingen-
der Grund besteht. :
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sen und fiihrt, was die Finanzbediirfnisse an-
langt, leicht zu einem FaBl ohne Boden.

Diese Feststellungen haben um so mehr Ge-
wicht, als die Neuregelung keinerlei Begren-
zung der Ausgaben der Parteien vorsieht,
auch nicht eine solche der Wahlkampfkosten.
Bedenkt man, daB die Wahlkampfausgaben
einer Partei wesentlich vom Ausgabenniveau
der konkurrierenden Parteien abhdngen und
die Ausgaben der Parteien sich so leicht ge-
genseitig hochschaukeln kénnen, so wird ein
Gegenhalten um so dringlicher. Mangels an-
derer Bremsen kann nur die Beschrédnkung
der Einnahmen eine wirksame Eingrenzung
bewirken.

Einige Anhaltspunkte fiir eine angemessene
Finanzausstattung der Parteien hdtte viel-
leicht ein internationaler Vergleich ergeben
konnen. Es ist schwer verstdndlich, daB die
Kommission dennoch einen Vergleich mit an-
deren westlichen Lindern nicht vorgenom-
men und in ihre Erérterungen einbezogen
hat. Jiingere, von K.-H. NaBmacher vorge-
nommene Vergleiche mit den USA und mit
Kanada zeigen, daB die Parteien in der Bun-
desrepublik — verglichen jedenfalls mit die-
sen beiden Staaten — ,deutlich den Spitzen-
platz" einnehmen 'Y).

IV. Der strenge Gleichheitssatz

Der strenge Gleichheitssatz wurde vom Bun-
desverfassungsgericht erstmals in einer Ent-
scheidung von 1952 angefiihrt, die sich mit
wahlrechtlichen Regelungen befaBte!!). Das
Bundesverfassungsgericht hat den strengen
Gleichheitssatz in spdteren Entscheidungen
auf die Gewdhrung von Sendezeit fiir Wahl-
propaganda'?) im  6ffentlich-rechtlichen
Rundfunk, auf die staatliche Wahlkampfko-
stenerstattung '3), auf die steuerliche Begiin-
stigung von Parteispenden') und auf die
Ausgestaltung der Abgeordnetenentschéadi-

10) K.-H. NaBmacher, Offentliche Rechenschaft und
Parteifinanzierung, in: Aus Politik und Zeitge-
schichte, B 14—15/82, S. 3.

1) BVerfGE 1, 208 (2481., 255).

12) BVeriGE 14, 121 (133).

13) BVerfGE 20, 56 (116).

4) BVerf{GE 8, 51 (63ff., 68{f.).

B8



gung 1) erstreckt, also auf Félle der Gewdh-
rung Offentlicher Leistungen im Bereich der
politischen Willensbildung.

Fiir die Beurteilung der Neuregelung 1984 ist
der Aspekt der steuerlichen Begiinstigung
der Gewdhrung von Spenden und Beitrdgen
von besonderer Bedeutung. Das Bundesver-
fassungsgericht hat zu dieser Frage vor allem
in drei Entscheidungen Stellung genommen,
und zwar im Jahre 1958, im Jahre 1968 und im
Jahre 197919).

Die Entscheidungen gehen iibereinstimmend
davon aus, daB die Gewdhrung von Spenden
an Parteien als solche verfassungsrechtlich
unbedenklich ist. Dieses (auch durch die Ent-
stehungsgeschichte des Grundgesetzes besta-
tigte) Ergebnis wird per UmkehrschluB aus
Art. 21 Abs. 1 Satz 4 GG gewonnen, der auch
fiir Parteispenden nur die 6ffentliche Rechen-
schaftslegung vorsieht.

Von der Zuldssigkeit des Spendens als sol-
chen ist aber die Zuldssigkeit der steuerrecht-
lichen Begiinstigung von Spenden streng zu
unterscheiden. Die hier bestehenden engen
verfassungsrechtlichen Grenzen sind erst-
mals in der Entscheidung von 1958 entwickelt
worden. Diese Entscheidung ist fiir die Beur-
teilung der Neuregelung 1984 wichtig, weil
hier bereits eine prozentuale steuerliche Ab-
zugsregelung Gegenstand der richterlichen
Beurteilung war. Die damals entwickelten
Grundsdtze wurden-in den Entscheidungen
von 1968 und 1979 bestatigt.

Die Entscheidung von 1958 betraf eine Rege-
lung, wonach Spenden und Beitrdge an politi-
sche Parteien bis zur Héhe von 10v. H. des
Gesamtbetrags der Einkiinfte (bei Korper-
schaften 5 v. H. des Einkommens) oder 2v.T.
der Summe der Umsétze und der L6hne und
Gehdlter als Sonderausgaben einkommen-
steuerlich bzw. koérperschaftsteuerlich ab-
zugsfahig waren. Das Bundesverfassungsge-
richt hat diese Regelung wegen Verstofles ge-
gen den strengen Gleichheitssatz fiir verfas-
sungswidrig erklart.

Im einzelnenr fiihrt das Gericht aus: Obwohl
es sich bei der Gewdhrung von Spenden und
Beitragen an Parteien nicht unmittelbar um

'5) BVerfGE 40, 296 (317 ff.).
16) BVerfGE 8, 51; 24, 300; 52, 63.
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die Ausiibung des Wahlrechts handele, sei
bereits in diesem Vorfeld der politischen Wil-
lensbildung der strenge Gleichheitssatz zu-
grundezulegen. Der Biirger nehme ndmlich
nicht nur durch die Stimmabgabe bei Wahlen,
sondern auch, wenn er einer Partei Geld

spende, an der politischen Willensbildung

teil. Der Gesetzgeber brauche zwar nicht fak-

tisch vorhandene unterschiedliche Méglich-

keiten der EinfluBnahme auf den politischen

ProzeB auszugleichen. Wenn er aber gesetzli-

che Bestimmungen erlasse, die dem einzelnen

besondere Moglichkeiten fiir eine solche Ein-

fluBnahme er6ffnen — und dazu gehére eben

eine Regelung, die Spenden und Beitrdge

steuerlich beglinstigt —, so diirfe dadurch

nicht eine Differenzierung eintreten, die zu

einer Privilegierung finanziell leistungsfdhi-

ger Biirger fiihre oder Parteien bevorzuge, die

eine groBere Anziehungskraft auf kapitalkraf-

tige Kreise austibten als andere.

Durchgehendes Charakteristikum dieser und
der folgenden Entscheidungen des Gerichts
zur steuerlichen Begiinstigung von Partei-
spenden (wie auch schon der Entscheidungen
zum Wahlrecht) ist die Unterscheidung zwi-
schen der Gleichbehandlung der Biirger bei
der politischen Willensbildung und der
Gleichbehandlung der Parteien. Diese Unter-
scheidung ist sachlich voll berechtigt, wie an
anderer Stelle dargelegt wurde!’). In beiden
Fillen gilt zwar der strenge Gleichheitssatz.
Es koénnen sich aber unterschiedliche Folgen
ergeben, wie gerade auch die Beurteilung der
Neuregelung 1984 zeigen wird: Gesetzliche
Regelungen, die den BiirgereinfluBl beriihren,
diirfen nicht nach der sozialen Stellung der
Biirger, nach der Hohe ihres Einkommens etc.
differenzieren; sie sind also an einer streng
formalen Gleichheit zu messen. Bei den Par-
teien ist eine Differenzierung nach ihrer Be-
deutung dagegen u. U. zuldssig, wie die Ent-
scheidungen des Bundesverfassungsgerichts
zur Vergabe von Sendezeiten im Rundfunk
und zur Wahlkampfkostenerstattung nach
der Anzahl der Wahlstimmen zeigen.

Die 1958 zu beurteilende steuerliche Abzugs-
regelung begiinstigte die Bezieher groller Ein-

') H.H. v. Arnim, Der strenge und der formale
Gleichheitssatz, in: Die Uffentliche Verwaltung, 37
(1984), S. 85.
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- kommen, weil diese wegen der prozentualen
- Bemessung einen groBeren Betrag steuerbe-
glinstigt spenden konnten und — wegen der
Einkommensteuerprogression bzw. des hohen
Kérperschaftsteuersatzes — von der (ohnehin
groBeren) Spende noch einen grofleren Anteil
steuerlich sparten. Dies sei mit dem Grund-
satz der strengen Gleichheit, der die Aus-
iibung politischer Rechte in der freien Demo-
kratie beherrsche, nicht vereinbar.

Der VerstoB gegen die Chancengleichheit der
Parteien wurde bejaht, weil durch die Spen-
denregelung bestimmte Parteien oder Partei-
engruppen, namlich diejenigen, die eine gro-
Bere Anziehungskraft auf kapitalkraftige
Kreise ausiliben, vor anderen Parteien begiin-
stigt wiirden.

Die innere Berechtigung fiir die Strenge des
Gleichheitssatzes in den genannten Fadllen
liegt letztlich in demokratischen Grundvor-
stellungen begriindet: Wenn es um die Mehr-
heitsbildung und damit um die Verteilung der
politischen Macht geht, der alle Biirger ausge-
liefert sind, ist die gesetzgeberische Gleichbe-
handlung der Biirger untereinander sowie der
Parteien untereinander von besonderem, zen-
tralem Gewicht !8),

Hinzu kommt noch ein zweiter Grund fiir die
Strenge des Gleichheitssatzes: Die Einhal-
tung des Grundsatzes ist besonders gefihrdet,
weil die Parlamente bzw. die in ihnen vertre-
tenen Mehrheitsparteien hier letztlich in ei-
gener Sache entscheiden. Sie sind von der
Gestaltung der Regelungen selbst betroffen,
weil davon ihre Aussichten, bei den ndchsten
Wahlen wieder die Mehrheit zu erlangen, mit
abhédngen. Die parlamentarische Mehrheit ist
deshalb der steten Versuchung ausgesetzt,
mit Hilfe ihrer Herrschaft tiber die Gesetzge-
bung ihre Situation im politischen Wettbe-
werb durch Gestaltung der gesetzlichen Vor-
schriften zu Lasten der inner- oder auBerpar-
lamentarischen Opposition zu verbessern.
Auch dieses zweite Begriindungselement fiir
die hier anzuwendende Strenge des Gleich-
heitssatzes steht offenbar hinter der Recht-
sprechung, ist doch die gesamte Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts zur
Parteienfinanzierung nichts anderes als eine

') Vgl. z. B. BVerfGE 8, 51 (67); 52. 63 (93).
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Kette von Versuchen, den in eigener Sache
entscheidenden Parteien Schranken zu setzen
und sie daran zu hindern, die einschldgigen
Regelungen zu Lasten der inner- und aufler-
parlamentarischen Opposition nach ihren Be-
diirfnissen zu gestalten ).

Die genannten Griinde liefern auch die Erkla-
rung dafiir, warum die steuerliche Begiinsti-
gung der Gewdhrung von Spenden an Par-
teien einer strengeren verfassungsrechtlichen
Beurteilung unterliegt als die an gemeinniit-
zige Organisationen. Bei Spenden an kiinstle-
rische, wissenschaftliche und _sonstige ge-
meinniitzige Einrichtungen geht es weder um
die Machtverteilung im Staat, noch bestehen
im Normalfall — mangels Entscheidung der
Betroffenen in eigener Sache — erhéhte MiB-
brauchsgefahren. Die Griinde fiir die Anwen-
dung des strengen Gleichheitssatzes liegen
bei Spenden an gemeinniitzige Organisatio-
nen also nicht vor.

Die dargestellten verfassungsrechtlichen
Grundsitze fiir die steuerliche Begiinstigung
von Spenden haben nicht nur gute Griinde fiir
sich, sondern sie beruhen auch auf einer gefe-
stigten Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts. Die grundlegende Entschei-
dung von 1958 wurde 1968 und 1979 (hier mit
einem Verhiltnis der Stimmen von 8:0) besta-
tigt. Es muBl deshalb davon ausgegangen wer-
den, daB das Bundesverfassungsgericht auch
die Neuregelung 1984, wenn es mit ihr befaBt
wird, daran miBt.

2. Die gesetzliche Neuregelung der steuer-
lichen Behandlung von Spenden und
Beitrigen

a) Erweiterung der steuerlichen Begiinsti-
gung von Spenden und Beitrdgen

Spenden und Beitrige an Parteien werden
durch die Neuregelung steuerrechtlich mit
solchen an gemeinniitzige Organisationen
gleichgestellt. Spenden und Beitrdge konnten
bisher nur bis zur Héhe von 1800 DM (bei
zusammenveranlagten Ehegatten 3 600 DM)
jahrlich von der Bemessungsgrundlage der
Einkommensteuer abgesetzt werden. Nun-
mehr sind Spenden und Beitrdge an Parteien

1) Dazu im einzelnen H.H. v. Arnim, a.a.O.
(Anm. 1), S. 591f., 72f.
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bis zur Héhe von 5 v. H. des Einkommens des
Spenders oder bis zur Hohe von 2v.T. der
Summe der Umsitze, der Lohne und Gehdlter
einkommensteuerlich abzugsfdhig.

Die Neuregelung fiihrt zu einer auBerordent-
lichen Verstdarkung des politischen Einflusses
finanziell leistungsfdhiger Biirger. Dazu ein
Beispiel: Wer Einkiinfte von jdhrlich 20 Mio.
DM hat, darf nunmehr 1 Mio. DM steuerbe-
glinstigt spenden. Tut er dies, so belduft sich
die Ersparnis allein an Einkommensteuer —
hier ist der Spitzensatz 56 v. H. — auf 560 000
DM. Der Spender wird also mit einem Eigen-
anteil von nur 440 000 DM der Partei seiner
Wabhl einen Betrag von 1 Mio. DM zukommen
lassen konnen. Auf diese Weise pramiert der
Staat die politischen EinfluBméglichkeiten
von GroBspendern finanziell in gewaltigem
Umfiang.

b) Kleinbetragsregelung

Die steuerliche Privilegierung von GroBspen-
den soll nach den Initiatoren der Neurege-
lung dadurch ausgeglichen werden, daB eine
Absetzbarkeit von Mitgliedsbeitragen und
Kleinspenden in Héhe von 50 v. H. von der
Steuerschuld vorgesehen ist??). Die dadurch
bewirkte steuerliche Begilinstigung betrdgt
aber nur héchstens 600 DM (fiir zusammen-
veranlagte Ehegatten 1200 DM) und kann
deshalb keinen Ausgleich dafiir schaffen, daB
der Staat den finanziellen EinfluB einzelner
GrofBispender mit Betrdgen von Hunderttau-
senden von Mark unterstiitzt.

Dem kann auch nicht entgegengehalten wer-
den, ein Steuerabzug von 600 DM koénne fir
die Bezieher eines kleinen Einkommens rela-
tiv, d. h. bezogen auf dieses kleine Einkom-
men, genausoviel ausmachen wie eine sechs-
stellige Steuerersparnis fiir einen GroBverdie-
ner. Bei Regelung der politischen Willensbil-
dung der Biirger gilt — im Gegensatz zum
steuerrechtlichen Normalfall, bei dem die Be-
steuerung nach der Leistungsfahigkeit zu er-
folgen hat — eben nicht die relative Gleich-
heit. Regelt der Staat die Teilhabe des Biir-
gers an der politischen Willensbildung, so ist
diese Regelung vielmehr am Grundsatz der
formalen, d. h. absoluten Gleichheit zu mes-
sen,

20) Grundlegend: Bericht, a. a. O. (Anm. 3), S. 203.
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Es wire auch nicht gerechtfertigt, wenn man
dem entgegenhalten wollte, das Bundesver-
fassungsgericht habe 1968 ja auch die Abzugs-
fahigkeit von Spenden und Beitragen in Héhe
von damals 600/1 200 DM jdhrlich von der
Bemessungsgrundlage der Einkommensteuer
akzeptiert und 1979 fiir eine begrenzte Anhe-
bung dieser Freibetrdge griines Licht gege-
ben, woraufhin die Freibetrdge durch den Ge-
setzgeber verdreifacht wurden. Auch solche
Freibetrage wirkten sich derart aus, daB der
Bezieher eines hohen Einkommens wegen
des Progressionseffekts der Einkommen-
steuer einen groBeren Teil seiner Spende
steuerlich spare als der kleine Einkommens-
bezieher. In der Zulassung der steuerlichen
Absetzbarkeit solch kleiner Betrage (600 DM
bzw. nunmehr 1 800 DM pro Person) liegt in-
dessen keine Abwendung vom Grundsatz der
strengen, absoluten Gleichbehandlung der
politischen EinfluBnahme der Biirger. Die Zu-
lassung ist vielmehr Ausdruck des Satzes ,Mi-
nima non curat praetor”. Eine derart geringfii-
gige steuerliche Begiinstigung kann den poli-
tischen EinfluB von finanzkraftigen Spendern
nicht merklich erh6hen — ganz im Gegensatz
zu der nunmehr vorgesehenen gewaltigen
steuerlichen Pramierung von GroBspendern.

¢) Chancenausgleichsverfahren

Auch das sogenannte Chancenausgleichsver-
fahren kann die neue Regelung verfassungs-
rechtlich nicht heilen. Dieses — hochst kom-
plizierte — Elaborat bewirkt lediglich, daB die
mit den Spenden und Beitrdgen verbundenen
Steuervorteile zwischen den Parteien im Ver-
hdltnis ihrer Anteile an Zweitstimmen ausge-
glichen werden. Der Ausgleich erfolgt aus der
Staatskasse. Dadurch sollen die Chancen der-
jenigen Parteien, die weniger in den GenuB
von Grofispenden kommen, verbessert wer-
den. Ob dadurch wirklich ein verfassungs-
rechtlich ausreichender Chancenausgleich
unter den Parteien zustandekommt, ist be-
reits zweifelhaft, weil in die Berechnung der
Chancenausgleichsbetrage auch die steuerli-
che Beglinstigung der Beitrige einbezogen
wird und zudem die von der steuerlichen For-
derung ausgehende erhohte Anreizwirkung
auf die Spender nicht beriicksichtigt wird.

In jedem Fall wird der durch die steuerliche
Begiinstigung bewirkte erhohte EinfluB des
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' Grofispenders, seine Pramierung durch die
“steuerliche Regelung, durch den Chancenaus-
gleich nicht behoben. Sein EinfluB kann sogar
‘noch zunehmen. Wegen des Chancenaus-
gleichs aus der Staatskasse profitieren von
GrofBispenden ndmlich indirekt auch andere
Parteien, so daB auch diese gegeniiber den
Belangen moglicher GroBspender in der Ten-
denz aufgeschlossener werden konnten. Da-
durch, daB alle Parteien entweder direkt (als
Spendenempfdnger) oder indirekt (iiber den
Chancenausgleich) zu Nutzniefern der steu-
erlichen Férderung von Grofispenden wer-
den, mdgen die Chancen unter den Parteien
zwar bis zu einem gewissen Grad ausgegli-
chen werden, aber nur um den Preis, daB die
EinfluBmoglichkeiten von GroBspendern auf
die Politik insgesamt noch weiter verstéarkt
werden. Die Neuregelung 1984 lduft deshalb
dem GCrundsatz von der strengen Gleichbe-
handlung des Biirgereinflusses kraBi zuwider
und kann verfassungsrechtlich keinen Be-
stand haben.

d) Verdffentlichung von Grofispenden

SchlieBlich sieht die Neuregelung vor, daB die
einkommensteuerliche Vergiinstigung fiir
Spenden tiber 20 000 DM von der Verotfentli-
chung des Namens und der Anschrift des
Spenders und der Héhe der Spende im Re-
chenschaftsbericht der Parteien abhdngt. So
begriiBenswert diese Regelung fir sich ge-
nommen ist, so kann sie die Verfassungswid-
rigkeit der steuerlichen Regelung wegen Ver-
stoBes gegen den strengen Gleichheitssatz
doch nicht heilen. Die (schon nach bisherigem
Recht vorgesehene, aber hdufig umgangene)
Namhaftmachung von GroBspendern ist er-
forderlich, um Spenden an Parteien {iber-
haupt zuldssig zu machen (Art.21 Abs.1
Satz 4 GG). Nur unter der Bedingung solcher
Transparenz werden GroBlspenden verfas-
sungsrechtlich toleriert. Die in der steuerli-
chen Begiinstigung der Spenden liegende Zu-
satzproblematik kann durch die Publizierung
der Spendernamen und der Spendenbetrdge
nicht behoben werden.

Zusammenfassend ist festzuhalten: Die Ver-
fassungswidrigkeit der prozentualen steuerli-
chen Abzugsregelung (oben 2.a)) wird durch
die unter 2. b}—2. d) behandelten Regelungen
nicht geheilt. Insoweit verst6Bt die Neurege-
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lung 1984 gegen das Recht des Biirgers auf
strenge gesetzgeberische Gleichbehandlung
der politischen EinfluBnahme.

e) Zusatzbedenken gegen die Einbeziehung
der Kérperschaften

In die steuerliche Neuregelung sind auch
Spenden von Kérperschaften einbezogen. Da-
durch werden die verfassungsrechtlichen Ein-
wande noch verstadrkt.

Das Bundesverfassungsgericht hat 1968 zwar
die Einbeziehung von Korperschaften in die
steuerliche Regelung akzeptiert?!). Die dama-
lige Bestimmung betraf aber nur einen Frei-
betrag von 600 DM, der ab 1980 auf 1 800 DM
erhéht wurde. Diese Freibetragsregelung ist
mit der nunmehr eingefiihrten Regelung aber
in gar keiner Weise vergleichbar. Gerade juri-
stische Personen konnen in der Lage sein,
hohe Betrdge zu spenden und den Staat damit
zu hohen Steuerverzichten zu zwingen. Dies
raumt auch die Kommission ausdriicklich ein.
Gesteigerte Bedenken bestehen auch in Ver-
bindung mit der Zwei-vom-Tausend-Rege-
lung. Die Kommission hatte von einer solchen
Vorschrift abgeraten, um der Gefahr vorzu-
beugen, ,daBf auBergewohnlich hohe Spenden
aus Kreisen der Wirtschaft nicht nur zu un-
vertretbaren SteuerermédBigungen, sondern
auch zu betrédchtlichen Verzerrungen im Par-
teienwettbewerb fiihren"??).

Die Einbeziehung der Korperschaften fiihrt
tiberdies dazu, daB z. B. der Inhaber einer Ein-
Mann-GmbH die Fiinf-Prozent-Grenze bzw.
die Zwei-vom-Tausend-Grenze fiir die Steuer-
begilinstigung von Spenden gleich zweimal
ausnutzen kann: als natiirliche Person und zu-
sdtzlich iiber Spenden seiner GmbH. Hin-
sichtlich der gleichen Einkommensbestand-
teile kann zundchst die GmbH 5v. H. (bzw.
2v.T. des Umsatzes und der Lohn- und Ge-
haltssumme) steuerbegiinstigt spenden. Nach
der Ausschiittung kann der Inhaber noch ein-
mal 5 v. H. spenden, so daB sich der Beglinsti-
gungseffekt per Saldo etwa verdoppeln kann,
ein Ergebnis, welches mit dem strengen
Gleichheitssatz ebenfalls unvereinbar ist. In
diesem Zusammenhang ist hervorzuheben,

‘1) BVerfGE 24, 300 (360).
22) Bericht, a.a. O. (Anm. 3), S. 198.

B8



daB die Zahl der Ein-Mann-GmbHs seit der
Beseitigung der Doppelbesteuerung im Jahre
1977 und seitdem 1982 fiir die Griindung ei-
ner GmbH keine zusdtzlichen Gesellschafter
mehr erforderlich sind, erheblich zugenom-
men hat.

Wenn die Kommission dennoch vorgeschla-
gen hat, auch Kérperschaften in die steuerli-
che Spendenbegiinstigung einzubeziehen, so
geschah dies, wie sie ausdriicklich hervor-
hebt, zu dem Zweck, ,Umwegfinanzierungen"
zu beseitigen ?3). Das Ziel, steuerliche Anreize
zur Umwegfinanzierung zu beseitigen, kann
die Einflihrung verfassungswidriger Regelun-
gen aber nicht rechtfertigen. Umwegfinanzie-
rungen miissen auf andere Weise unterbun-
den werden. Die Anpassung der gesetzlichen
Regelungen an eine verfassungswidrige Pra-
xis ist kein gangbarer Weg.

Die Einbeziehung der Kérperschaften und die
gleichzeitige Aufnahme der Zwei-vom-Tau-
send-Regelung kumulieren sich zu einer steu-
erlichen Vergilinstigung von Grofispendern in
geradezu unglaublichem Umfang. Die ohne-
hin durchgreifenden verfassungsrechtlichen
Bedenken gegen die steuerliche Neuregelung
werden auf diese Weise noch verstarkt.

3. Verscharfung der steuerrechtlichen Dis-
kriminierung von ,Rathausparteien”

Freie (kommunale) Wihlergemeinschaften,
die sogenannten Rathausparteien, sind for-
mell keine Parteien im Sinne des Parteienge-
setzes. Sie bzw. ihre Anhédnger und Forderer
kamen schon bisher nicht in den GenuB§ der
auf politische Parteien beschrankten einkom-
mensteuerlichen Begiinstigung von Spenden
und Beitragen (Abzugsfdhigkeit bis zur Hohe
von 1800/3 600 DM im Jahr), obwohl sie im
Kommunalbereich mit den Parteien in politi-
schem Wettbewerb stehen. Gleiches gilt nun
auch fiir die Ausweitung der steuerlichen
Spendenbegiinstigung, welche die Neurege-
lung 1984 gebracht hat.

23) Ebd,, S. 200.
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Gegen den AusschluB der Freien Waihlerge-

meinschaften und ihrer Mitglieder und For-
derer von den steuerlichen Parteienprivile-

chen Literatur und der Rechtsprechung er-

hebliche Bedenken wegen Verletzung des |
strengen Gleichheitssatzes geltend gemacht 5_
worden?!). Das Ausmal der Diskriminierung

und damit das Gewicht der verfassungsrecht-
lichen Bedenken miissen sich noch erhéhen,
nachdem nunmehr die steuerliche Begiinsti-
gung von Spenden und Beitrdgen massiv aus-
geweitet und in vollem Umfang auch auf die
Spenden von Koérperschaften erstreckt wor-
den ist.

Ahnlichen Bedenken begegnen der Aus-
schluBl der Freien Wéahlergemeinschaften von
der Gemeinniitzigkeit im Sinne der Abgaben-
ordnung und die Beschrankung der Koérper-
schaft- und der Vermégensteuerbefreiung auf
Parteien.

4. Beschrankung der ,Globalzuschiisse" auf
die vier Stiftungen der etablierten Par-
teien

Die ,Globalzuschiisse zur gesellschaftlichen
und demokratischen Bildungsarbeit’ aus dem
Einzelplan des Bundesministeriums des Inne-
ren sind beschrankt auf die vier Stiftungen
der CDU (Konrad-Adenauer-Stiftung), der
CSU (Hanns-Seidel-Stiftung), der FDP (Fried-
rich-Naumann-Stiftung) und der SPD (Fried-
rich-Ebert-Stiftung). Die Globalzuschiisse ha-
ben quantitativ erhebliches Gewicht. Von ur-
spriinglich 9 Mio. DM im Jahre 1967 sind sie
bis 1983 auf iiber 83 Mio. DM aufgestockt
worden. Da die Stiftungen die Parteiarbeit
vielfach unterstiitzen, bedeutet der Ausschlufl
anderer Parteien (etwa der Griinen) eine Dis-
kriminierung, die — unter dem Gesichts-
punkt des strengen Gleichheitssatzes — ver-
fassungsrechtlich kaum Bestand haben diirfte
und deren Verfassungswidrigkeit in der Lite-
ratur auch aufgezeigt worden ist%).

>) H.H. v. Arnim, a. a. O. (Anm. 1), S. 89ff. m. w. N;
Schmidt-Jortzig, Deutsches Verwaltungsblatt,
98 (1983), S. 773, 778.

*3) H. H. v. Arnim, a.a. O. (Anm. 1), S. 114ff.
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V. Verbot der direkten Parteienfinanzierung

Das Bundesverfassungsgericht ~hat direkte
staatliche Zahlungen an die Parteien grund-
sdatzlich untersagt und lediglich die Erstat-
tung der notwendigen Kosten eines angemes-
senen Wahlkampfs verfassungsrechtlich zu-
gelassen?). Eine Pauschalierung darf erfol-
gen. Diese muB sich jedoch an den tatsdchlich
anfallenden Kosten (soweit diese notwendig
und angemessen sind) orientieren.

Die Neuregelung 1984 bringt eine Erhéhung
der Wahlkampfkostenerstattung. Dies ge-
schieht auf mehreren Wegen: Fiir die Bundes-
tagswahl vom Marz 1983 erfolgt riickwirkend
eine Erhéhung der bisherigen Pauschale von
3,50 DM pro Wahlberechtigten um 1 DM. Fiir
die Wahl zum Europaparlament 1984 wird die
Pauschale von 3,50 DM auf 5 DM erhoht. Eine
entsprechende Anhebung ist fiir die kommen-
den Bundestagswahlen vorgesehen, was
schon im Jahre 1984 zu einer Erhéhung der
Abschlagszahlungen fiihrt. Daraus ergeben
sich fiir den Bund fiir 1983 und 1984 — laut
Vorblatt des Gesetzentwurfs in der Fassung
der BeschluBempfehlung des Innenausschus-
ses des Bundestags — Mehrausgaben (und

entsprechende Mehreinnahmen der Parteien)
von 154 Mio. DM. '

Die Erhohung der Pauschale fiir Bundestags-
wahlen hat zugleich zur Folge, daB z. B. auch
fiir die im Friihjahr 1984 anstehenden Land-
tagswahlen in Baden-Wiirttemberg eine
Wahlkampfkostenerstattung von 5DM pro
Wahlberechtigten bezahlt wird, da die Lan-
desregelung auf den fiir Bundestagswahlen
geltenden Betrag verweist (es sei denn, die
landesgesetzliche Vorschrift wiirde gedn-
dert)?).

Beurteilt man die Erhéhungen nach dem
Grundsatz, daB auch eine Pauschalierung sich
an den tatsdchlich anfallenden Kosten (soweit
diese notwendig und angemessen sind) orien-
tieren muB, so erscheint vor allem die Erho-
hung der Pauschale fiir die Europawahl 1984

%) BVerfGE 20, 56 (97ff., 1141f); 52, 63 (84). Dazu
Nédheres bei H.H. v. Arnim, a.a.O. (Anm.1),
S. 361f.

°7) Zur verfassungsrechtlichen Problematik solcher
dynamischer Verweisungen vgl. W.R. Schenke,
Neue Juristische Wochenschrift, 33 (1980), S. 743
mit weiteren Nachweisen.
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bedenklich. Im urspriinglichen Gesetzentwurf
der Koalitionsfraktionen vom Juni letzten
Jahres war denn auch eine solche Erhéhung
noch nicht vorgesehen. Es ist unter Kennern
ein offenes Geheimnis, daB die Kostenerstat-
tung bei der letzten Europawahl weit iiber-
hoht war. Vieles spricht dafiir, daBl dies —
jedenfalls nach der nunmehrigen Erhéhung
— auch bei der Europawahl 1984 der Fall sein
wird. Entsprechende Bedenken bestehen hin-
sichtlich der ,automatischen" Erhéhung der
Kostenerstattung etwa fur die Landtagswahl
in Baden-Wiirttemberg im Friihjahr dieses
Jahres. Die Kommission war noch davon aus-
gegangen, fiir Landtagswahlen sei die Not-
wendigkeit fiir eine Erh6hung nicht darge-
tan?8). Heino Kaack hat als Mitglied der Kom-
mission die ,automatische’, an die Erh6hung
der Bundespauschale gekoppelte Anhebung
von Landespauschalen erst kiirzlich als ,un-
tragbar” bezeichnet %9).

Verfassungsrechtlich problematisch sind auch
die schon erwdhnten ,Globalzuschiisse zur
gesellschaftlichen und demokratischen Bil-
dungsarbeit’, welche die Stiftungen der vier
etablierten Bundestagsparteien aus dem Ein-
zelplan des Bundesinnenministeriums erhal-
ten. Diese Zahlungen stellen einen Ersatz fiir
die den Parteien friiher gewdhrten, vom Bun-
desverfassungsgericht aber untersagten Zah-
lungen fiir die politische Bildungsarbeit dar.
Es ist kein Zufall, daB unmittelbar, nachdem
das Bundesverfassungsgericht die Finanzie-
rung der Parteien fiir ihre politische Bildungs-
arbeit aus 6ffentlichen Kassen verboten hatte,
den Stiftungen o6ffentliche Mittel fiir die poli-
tische Bildung aus dem Bundeshaushalt ge-
wahrt wurden, die sich in der Folgezeit rasch
vermehrt haben. Es ist ebenfalls kein Zufall,
daB eine der Stiftungen, die Hanns-Seidel-
Stiftung der CSU, erst in Reaktion auf die
restriktive Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts und die Entstehung des Par-
teiengesetzes gegrindet wurde. Berlicksich-

%) Bericht, a. a. O. (Anm. 3), S. 210{.

") H. Kaack, Vortrag vor der Deutschen Vereini-
gung fiir Parlamentsfragen am 22. 6. 1983, Stenogr.
Niederschrift, S. 4, 161.).
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tigt man, daB zwischen diesen Stiftungen und
den Mutterparteien in erheblichem Umfang
die Moglichkeit der Aufgabenverlagerung be-
steht, so stellt sich die Frage, ob die genann-
ten Globalzuschiisse nicht eine unzuldssige
Umgehung des verfassungsgerichtlichen Ver-
bots der direkten staatlichen Parteienfinan-
zierung darstellen®). Die durch die Neurege-
lung 1984 nunmehr eingefiihrte Bestimmung,
daB der Vorsitzende und der Schatzmeister
einer Partei keine vergleichbaren Funktionen
in der politischen Stiftung dieser Partei aus-
iiben diirfen, reicht schwerlich aus, um die
Problematik zu entscharfen.

In der Diskussion um die Neuregelung 1984
war weiter umstritten, ob Zahlungen im Rah-
men des Chancenausgleichs unter das grund-
sdtzliche Verbot direkter Staatsfinanzierung
fallen wund wunzuldssig sind. Hans-Peter
Schneider hat als Mitglied der Kommission
versucht, diese Konsequenz unter Hinweis
darauf zu vermeiden, der Chancenausgleich
sei durch einen besonderen verfassungsrecht-
lich legitimierenden Grund gerechtfertigt. Er
diene ndmlich ,im Zusammenhang mit der

Spendenregelung" zur ,Herstellung der Chan-
cengleichheit"3!).

Es ist natiirlich zuzugeben, daBl das Bundes-
verfassungsgericht zum Chancenausgleich
noch nicht hat Stellung nehmen koénnen, da
es sich um einen neuentwickelten Vorschlag
der Kommission handelt. Die Frage, ob der
Chancenausgleich als Element eines neuen
Systems der Parteienfinanzierung gerechtfer-
tigt werden konnte, ist aber schon deshalb
von vornherein zu verneinen, weil die Chan-
cenausgleichsregelung nicht geeignet ist, die
verfassungswidrige Ungleichbehandlung der
Biirger bei der politischen EinfluBnahme zu
heilen; die Chancenausgleichsregelung droht
im Gegenteil die durch die prozentuale Ab-
zugsregelung hervorgerufene Ungleichbe-
handlung der Biirger noch weiter zu vertie-
fen. Dies wurde oben bereits dargestellt. Hier
zeigt sich einmal mehr: Dreh- und Angel-
punkt fiir die verfassungsrechtliche Beurtei-
lung der Neuregelung 1984 ist die steuerliche
Regelung. Stellt sie sich als verfassungswidrig
heraus, so sind manche anderen Fragen nur
noch minderen Ranges.

VI. Verbot der iiberwiegenden Staatsfinanzierung

Das Bundesverfassungsgericht hat, um der 6f-
fentlichen Parteienfinanzierung eine weitere
Grenze zu ziehen, den Grundsatz entwickelt,
daB Parteien sich nicht iliberwiegend aus
staatlichen Mitteln finanzieren diirfen, d. h.
der Anteil der staatlichen Mittel darf nicht
mehr als 50% der Gesamteinnahmen der Par-
teien ausmachen (50-Prozent-Grenze)??).

In der Tat ist eine libermdBige staatliche Fi-
nanzierung der Parteien bedenklich. Sie kann
der Etatisierung und Entfremdung der Par-
teien vom Wahlerwillen Vorschub leisten,
den Parteien die Erfiillung ihrer Funktion als
Mittler zwischen Biirger und Staatsorganen

3) Dazu eingehender H.H. v. Arnim, a.a.O.
(Anm. 1), S. 261{f.,, 114ff.

‘) H.-P. Schneider, Vortrag vor der Deutschen
Vereinigung fiir Parlamentsfragen am 22. 6. 1983,
Stenogr. Niederschrift, S. 21 (26 {f.).

#2) BVerfGE 20, 56 (102); 52, 63 (85). Vgl. dazu auch

H. H. v. Arnim, a. a. O. (Anm. 1), S. 361, 96, 131 ff.
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erschweren®) und so leicht auch Parteien-
und Staatsverdrossenheit férdern 34).

Es ist allerdings umstritten, was bei Berech-
nung der Staatsfinanzierungsquote zu den
staatlichen Mitteln zu zdhlen ist, welche in
die Berechnung einzubeziehen sind. Gehéren
dazu auch Zahlungen im Rahmen eines Chan-
cenausgleichs (so insbesondere Josef Isen-
see®)) oder die Globalzuschiisse an partei-
nahe Stiftungen, die Sonderzahlungen der
Abgeordneten an ihre Parteien oder schlieB-
lich die mittelbaren staatlichen Zuwendun-
gen in Form von Steuerverzicht bei Spenden
und Beitrdagen an Parteien?3%)

%) So vehement schon K. Jaspers, Wohin treibt die
Bundesrepublik?, Miinchen 1966, S. 1281f., 1351.

) R. Zundel, Das verarmte Parlament, Miinchen
1980, 47 {f.

35) J. Isensee, a.a. O.
(Anm. 5).

) Dazu H.H. v. Arnim, Aktuelle Probleme der
Parteienfinanzierung, Wiesbaden 1983 (Reihe ,Stel-

Stenograph. Protokoll,
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* Die Neuregelung 1984 rechnet zu den staatli-

chen Zahlungen im Sinne der 50-Prozent-
Grenze allein die Wahlkampfkostenerstat-

tung. Dies ist eine denkbar enge Interpreta-

tion. Ob sie zu eng ist, wird das Bundesverfas-
sungsgericht abschlieBend zu entscheiden ha-
ben; es wird dabei dem bisher noch recht
vagen Verbot der liberwiegenden Parteienfi-
nanzierung konkretere Konturen geben miis-
sen.

Umgekehrt wird in der Neuregelung die Be-
zugsgroBe, namlich die Gesamteinnahmen
der Parteien, denkbar weit interpretiert. Im
Gesetzentwurf der Koalitionsfraktionen war
noch vorgesehen, daBl Krediteinnahmen nicht

VII

Die verfassungsrechtliche Beurteilung der
Sonderbeitrage muB von der Feststellung des
Bundesverfassungsgerichts im Didtenurteil
ausgehen, daB die Abgeordnetenentschadi-
gung nicht einer Mitfinanzierung der politi-
schen Parteien dienen darf?®). Welche Konse-
quenzen sich daraus fiir die verfassungsrecht-
liche Zuldssigkeit derartiger Sonderbeitrdige
ergeben, ist im Schrifttum umstritten geblie-
ben. Teilweise wird behauptet, die Sonderbei-
trage seien ebenso unproblematisch wie son-
stige satzungsmadBige Zahlungen, die Abge-
ordnete an irgendwelche beliebigen Vereine
leisten, in die sie freiwillig eingetreten sind
und aus denen sie jederzeit auch wieder aus-
treten kénnen?). Diese Betrachtungsweise
tibersieht aber, daB Abgeordnete auf ihre Par-
tei faktisch angewiesen sind, insbesondere
wenn es um die Kandidatenaufstellung bei
Neuwahlen geht. Sonderbeitrdge an Parteien
erfolgen nur scheinbar freiwillig; in Wahrheit
kann sich ihnen kein Abgeordneter entzie-
hen, ohne seine politische Karriere zu gefdhr-
den. Der Sonderbeitrag an die Partei stellt de
facto also eine finanzielle Hypothek dar, die

lungnahmen" des Karl-Brauer-Instituts des Bundes
der Steuerzahler), S. 18ff. mit weiteren Nachwei-
sen

j_} BVer{GE 40, 296 (316).

") So J. Henkel, Die Offentliche Verwaltung, 30
(1977), S. 350 (3541).
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einbezogen werden. Der Staatsanteil sollte
nicht mehr als 50 v. H. der laufenden Einnah-
men ausmachen diirfen. Die Neuregelung ist
davon abgegangen. (Krediteinnahmen werden
nunmehr zwar in der Einnahmerechnung
nicht mehr gesondert ausgewiesen; sie fallen
aber unter den Posten ,sonstige Einnahmen”,
die in die Berechnung einbezogen werden.)
Auf die Weise haben die Parteien es nunmehr
in der Hand, durch vermehrte Kreditauf-
nahme eine sonst drohende Uberschreitung
der 50-Prozent-Grenze zu verhindern. Damit
wird in derartigen Situationen geradezu ein
Anreiz fiir die Parteien in das Gesetz einge-
baut, Kredite aufzunehmen, die sie in Wahr-
heit gar nicht brauchen.

. Sonderbeitrdage von Abgeordneten

auf dem Abgeordnetenstatus ruht und die die
Mittel verringert, welche dem Abgeordneten
fiir die Zwecke verbleiben, denen die Ent-
schadigung allein dienen soll: der Alimenta-
tion des Abgeordneten und seiner Familie
und der Abdeckung des mandatsbedingten
Mehraufwandes.

Darin, daB die Zahlungen nicht wirklich frei-
willig, sondern unter faktischem Zwang erfol-
gen, weil die Abgeordneten sich ihnen nicht
entziehen kénnen, ohne ihre Wiederaufstel-
lung durch die Partei zu gefihrden, liegt auch
der Unterschied zu Parteispenden, die etwa
Laufbahnbeamte leisten und auch leisten diir-
fen.

Die Auferlegung einer solchen finanziellen
Hypothek widerspricht Art.48 Abs.3 Satz 1
GG, der den Abgeordneten eine angemesse-
ne, d. h. aber auch: eine nicht zu geringe, Ent-
schadigung verschaffen will, um moglichen
Abhédngigkeiten der Abgeordneten, nicht zu-
letzt von ihrer Partei, wenigstens in wirt-
schaftlich-finanzieller Hinsicht, entgegenzu-
wirken?). Diesem Sinn des Art.48 Abs.3
Satz 1 GG lauft es zuwider, wenn die Parteien
— in Ausnutzung der Abhdngigkeit der Ab-
geordneten von ihnen — Sonderbeitrige fest-

*) H. H.v. Arnim, Zweitbearbeitung des Art. 48 GG
im Bonner Kommentar, Hamburg 1980, RN 10.
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legen, die die verbleibende Entschddigung er-
heblich verringern und dadurch deren
Zweckerfiillung beeintrachtigen. Sonderbei-
trage der Abgeordneten an ihre Partei sind
deshalb mit dieser Verfassungsvorschrift
nicht vereinbar und von Verfassungs wegen
verboten. Entsprechende Satzungsbestim-
mungen sind nichtig. Auch ohne derartige Be-
stimmungen diirfen die Parteien keine sol-
chen Zahlungen von den Abgeordneten auf-
grund ihres besonderen Status verlangen
oder entgegennehmen. Dem entspricht es,
wenn § 27 Abs.2 des Abgeordnetengesetzes
von Niedersachsen bestimmt, da Abgeord-
nete ,niemandem Zuwendungen mit Riick-
sicht auf ihr Mandat®" machen dirfen.
Gleiches gilt auch im Bund schon aufgrund
des Art.48 Abs.3 Satz 1 GG. Es wiirde aber
der Klarstellung dienen, wenn eine dem § 27
Abs.2 Abgeordnetengesetz Niedersachsen
entsprechende Regelung auch im Bund einge-
fihrt wiirde.

Die Stellungnahme der Kommission zu dieser
Problematik war widerspriichlich4’). Einer-

seits erkannte sie, daB die Sonderzahlungen |
von Abgeordneten an ihre Partei verfassungs-
widrig sind, und verlangte ihre Beseitigung.
Andererseits beschrénkte sie sich darauf, eine |
Streichung des bisherigen § 24 Abs.2 Nr.2 |
PartG vorzuschlagen, der ,Beitrige der Frak- |
tionsmitglieder" als eine eigene, in den Re-
chenschaftsberichten gesondert auszuwei- |
sende Einnahmeart nannte. Wie sehr dieser
Vorschlag (den auch der Gesetzgeber iiber-
nommen hat) nur formal-duBerlich war, zeigt
sich daran, daB die Kommission selbst davon
ausging, daBl auch in Zukunft ,die Parteien
moglicherweise im Falle der Streichung die-
ser gesetzlichen Vorschrift entsprechende
Spendenerwartungen gegeniiber Mandats-
und Amtstrdgern, etwa in ihren Satzungen,
festlegen werden. Ein gewisser Druck auf die-
sen Personenkreis (werde) also voraussicht-
lich bestehenbleiben"4!). Die Frage, ob solche
Satzungsbestimmungen nicht ihrerseits ver-
fassungswidrig und nichtig sind, wurde von
der Kommission nicht behandelt. Eben dies
ist aber, wie dargelegt, der Fall.

VIII. Publizitat der Parteienfinanzen

1. Offentlichkeit der Ausgaben und des
Vermogens der Parteien

Nach der Neuregelung 1984 haben die Par-
teien nicht nur iiber ihre Einnahmen &ffent-
lich Rechenschaft zu geben, wie dies bisher
schon der Fall war, sondern auch iiber die
Verwendung ihrer Mittel und tiber ihr Ver-
mogen. Dies wird durch eine Anderung des
Art.21 GG und der entsprechenden Vor-
schriften des Parteiengesetzes klargestellt 2.
Erwédhnt wurde bereits die weitere Regelung,
welche die steuerliche Absetzbarkeit von
GroBspenden iiber 20 000 DM von der Verof-
fentlichung des Namens des Spenders und
des Betrags der Spende abhdngig macht. Da-

) Bericht, a.a. O. (Anm. 3), S. 187

') Ebd,, S. 188.

+’) Genau genommen ergab sich die Pflicht auch
zur Publizitdt der Ausgaben und des Vermogens
bereits de constitutione lata aus der zeitgerechten
Interpretation bestimmter Verfassungsgrundsdtze.
Dazu H. H. v. Arnim, a.a. O. (Anm. 1), S. 65ff.,, 981f.;
H.-P. Schneider, a. a. O. (Anm. 31), S. 22.
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durch wird Druck auf die Einhaltung der
schon bisher bestehenden speziellen Publizi-
tatspflicht ausgetibt.

2. Einschrainkung der Aussagekraft der
Einnahmerechnung

So begriiBenswert diese Neuerungen an sich
erscheinen, so betroffen macht es doch, daB
gleichzeitig die Aussagekraft der 6ffentlichen
Einnahmerechnung gegeniiber dem bisheri-
gen Rechtszustand erheblich verringert wer-
den soll. Sie wird nach neuem Recht im Re-
gelfall keinen AufschluB mehr iiber die im
Berichtsjahr neu aufgenommenen Kredite ge-
ben. Auch die Sonderbeitrige, welche Frak-
tionsmitglieder an ihre Parteien entrichten
(jahrlich ca. 40 Mio. DM), sollen unter den Ein-
nahmeposten nicht mehr gesondert aufge-
fihrt werden.

Damit werden zwei gerade besonders prekére
Einnahmeposten kaschiert. Dieser Riick-
schritt gegeniiber der bisherigen Gesetzes-
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. lage ist verfassungsrechtlich anfechtbar.
Art. 21 Abs. 1 Satz 4 GG verlangt in alter wie
in neuer Fassung die Offentliche Rechen-
‘schaftslegung iiber die Herkunft der Mittel.
Dies setzt, wie allgemein anerkannt, zumin-
dest eine Aufgliederung der Einnahmen der
Partei nach ihren Hauptkategorien voraus ).
Zu den Hauptkategorien der Einnahmen ge-
héren aber auch die Einnahmen aus Krediten
und (bis zu ihrer an sich erforderlichen Unter-
bindung) die Sonderbeitrage von Abgeordne-
ten. Die in Zukunft erforderliche Vermdogens-
rechnung kann keinen Ersatz fiir den Aus-
weis der Krediteinnahmen geben, weil sie nur
den Schuldenstand am Jahresende, nicht aber
die Kreditaufnahme wahrend des Berichtsjah-
res angibt 44).

3. Angabe der Gldubiger von Parteien

Im Zusammenhang mit der Gewdahrung von
Spenden an Parteien wurde friiher die Frage
diskutiert, ob das Offenlegungsgebot des
Art. 21 Abs.1 Satz 4 GG nur die Aufgliede-
rung nach den Hauptkategorien der Einnah-
men verlangt oder dariiber hinaus auch die
individuelle Herkunft jedenfalls von gréBeren
Einzeleinnahmen der Parteien angegeben
werden mubB*’). Der Wortlaut, der Sinn und
die Entstehungsgeschichte des Offenlegungs-
gebots sprechen fiir die letztere Alternative.
§ 25 PartG sieht denn auch schon nach bishe-
rigem Recht vor, daB dann, wenn die von ei-
nem einzelnen Spender herrithrende Summe
in einem Kalenderjahr mehr als 20 000 DM
betragt, Name und Anschrift des Spenders so-
wie die Gesamthéhe der Spende im Rechen-
schaftsbericht zu verzeichnen sind. Art.21
Abs.1 Satz4 GG und der ihn konkretisie-
rende § 25 PartG sollen fiir den Wahler trans-
parent machen, welche Gruppen, Verbdande
und Privatpersonen finanziell hinter den Par-
teien stehen 49).

#) Grundlegend: Rechtliche Ordnung des Partei-
wesens, Bericht der vom Bundesminister des In-
nern eingesetzten  Parteienrechtskommission,
Frankfurt 1958°, S. 181{f.

+) Den abweichenden Ausfiihrungen im Bericht
des Innenausschusses, a.a.O. (Anm.6), S.5, kann
nicht zugestimmt werden. Mittel aus Kreditauf-
nahme sind schon von Verfassungs wegen Einnah-
men der Parteien, {iber die diese nach Art. 21 Abs. 1
Satz 4 GG Rechenschaft zu geben haben.

*%) Bericht der Parteienrechtskommission, a.a.O.
(Anm. 43), S. 181 ff.

) H. H. v. Arnim, a.a. O. (Anm. 1), S. 98{f. mit wei-
teren Nachweisen.
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Mit dem Ubergang der Parteien zu verstdark-
ter Kreditaufnahme in den vergangenen Jah-
ren stellt sich immer mehr die Frage, ob man
die aus Art.21 Abs.1 Satz4 GG folgenden
Grundsdtze tiber das Namhaftmachen von
Spendern (die auch durch die Anderung der
Verfassungsvorschrift nicht beriihrt werden)
auf Einnahmen der Parteien aus Krediten
libertragen kann. Meines Erachtens ist diese
Frage zu bejahen, so daB auch hier — jeden-
falls ab einer gewissen Gréfenordnung — die
gleiche Rechtsfolge von Verfassungs wegen
unabweisbar ist: Die Kreditgeber miissen un-
ter Angabe der Hohe der Kreditgewdhrung
mit Name und Anschrift im Rechenschaftsbe-
richt genannt werden. Eine dahin gehende Er-
ganzung des Parteiengesetzes ist um so mehr
geboten, als die Abhdngigkeit der Parteien
von Kreditgebern noch ein ungleich groferes
Gewicht erreichen kann als die von Spendern
— und das nicht nur bei der Aufnahme des
Kredits, sondern etwa auch bei eventuellen
Prolongierungsverhandlungen, z. B. nach An-
steigen des Marktzinses. Gerade hier kommt
es fiir den Wahler nicht nur darauf an zu wis-
sen, wie hoch, sondern gerade auch darauf,
bei wem die Partei sich verschuldet hat. Die
fiir das Namhaftmachen von Spendern gelten-
den Uberlegungen treffen auf Glaubiger also
erst recht zu. Die Frage, ob die Kreditgeber
mittels ihrer Finanzmacht politischen Einflu8
auf die Parteien ausiiben wollen, ist — genau
wie bei Spendern — unerheblich. Es reicht
aus, daB die Moglichkeit und Gefahr einer
solchen EinfluBnahme besteht.

Die Kommission hat die Problematik der Ab-
hingigkeit der Parteien von Kreditgebern
durch den Vorschlag zu entschdrfen versucht,
die Zuldssigkeit der Kreditaufnahme stark
einzuschrinken ¥/).

Die Neuregelung der Parteienfinanzierung
1984 hat keine der beiden Alternativen aufge-
griffen: Weder ist eine Nennung von Kredit-
gebern in den Pechenschaftsberichten noch
eine quantitative Beschriankung der Kredit-
aufnahme vorgesehen. In bestimmten Fillen
gibt die Neuregelung, wie dargelegt, sogar
umgekehrt einen Anreiz flir die Parteien,
‘Kredite aufzunehmen, die sie eigentlich gar
nicht bend6tigen.

47) Bericht, a. a. O. (Anm. 3), S. 180f.
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4. Keine gesetzliche Regelung der Zahlun-
gen an Fraktionen und parteinahe Stif-
tungen

Publizitdtsscheu zeigt man sich auch hinsicht-
lich derjenigen Zahlungen, welche die Frak-
tionen und die vier politischen Stiftungen der
herkémmlichen Parteien aus dem Bundes-
haushalt erhalten. Beide Bereiche gehéren
zum weiteren Komplex der Parteienfinanzie-
rung. Wihrend die staatlichen Zahlungen,
welche Parteien unmittelbar erhalten, zumin-
dest gesetzlich geregelt sind, u. a. im Parteien-
gesetz, fehlt es fiir die Zahlungen, die die
Bundestagsfraktionen und politischen Stiftun-
gen aus dem Bundesetat erhalten, bisher an
einer gesetzlichen Grundlage.

Dies ist verfassungsrechtlich anfechtbar. Das
Parlament entscheidet hier — ebenso wie bei
der staatlichen Parteienfinanzierung — in ei-
gener Sache. Fir solche Fille hat das Bundes-
verfassungsgericht mit Recht eine Regelung
durch Gesetz verlangt“®). Denn bei Entschei-
dungen des Parlaments in eigener Sache ist
die Kontrolle durch die Offentlichkeit, die
durch das Gesetzgebungsverfahren ermog-

i
1

licht wird, unerldBlich. Mangels gesetzlicher l
Regelungen der staatlichen Zahlungen an |

Fraktionen und Stiftungen bediirfen die von

Jahr zu Jahr erfolgenden Erhéhungen keiner |

offentlichen Rechtfertigung und unterliegen

keiner wirksamen o6ffentlichen Kontrolle.

Die bloBe Einstellung der Mittel in den Bun- |

deshaushaltsplan kann eine gesetzliche Rege-
lung nicht ersetzen. Bei den Beratungen des
Haushaltsplans erfolgt im Bundestag — an-
ders als im Bericht des Innenausschusses be-
hauptet worden ist %) — regelmdBig keine 6f-
fentliche Diskussion der genannten Zahlun-
gen; diese konnten denn auch — abseits von
der Aufmerksamkeit der Offentlichkeit — ra-
sant anwachsen: Die staatlichen Zahlungen
an die Fraktionen des Bundestags wuchsen
von 300 000 DM im Jahre 1950 tiber 4,9 Mio.
DM im Jahre 1968 auf 48,4 Mio. DM im Jahre
1982. Eine dhnlich starke Zuwachsrate weisen
die Zahlungen an politische Stiftungen auf.
Allein die Globalzuschiisse, welche aus dem
Haushalt des Bundesinnenministeriums flie-
Ben, haben sich von 1967 (9 Mio. DM) bis 1982
(83,3 Mio. DM) mehr als verneunfacht.

IX. Einfliihrung eines ,Bilirgerbonus"?

Ein Weg, zu einer verstdrkten Kontrolle der
staatlichen Parteienfinanzierung durch die
Allgemeinheit zu gelangen, wiére die Einfiih-
rung des von der Kommission vorgeschlage-
nen ,Biirgerbonus". Danach soll jeder Wahl-
biirger bestimmen kénnen, welcher Partei der
auf ihn entfallende (aber aus 6ffentlichen Mit-
teln zu zahlende) Pauschalbetrag, der ab 1984
5 DM betragt, zukommen soll. Dieses Bestim-
mungsrecht soll im Zusammenhang mit Wah-
len, aber unabhdngig von der Wahlentschei-
dung ausgeiibt werden. Die Wahler hdtten
nach einer Ubergangszeit die Moglichkeit,

) BVerfGE 40, 296 (316f, 327); H.H. v. Arnim,
a.a.0. (Anm. 1), S.611ff, 110 ff, 114ff; ebenso Kom-
mission, Bericht, a.a. O. (Anm. 3), S. 175, 187. Eine
gesetzliche Regelung blo dem Grunde nach reicht
— entgegen der Auffassung der Kommission —

allerdings nicht aus. Aus dem Sinn der Notwendig-

keit einer gesetzlichen Regelung ergibt sich viel-
mehr, daBi die ziffernméBigen Betrdge im Gesetz
genannt werden miissen. Dazu H.H. v. Arnim,
a.a. O. (Anm. 36), S. 10.
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durch Nichtabgabe ihrer ,Finanzstimme" die
offentlichen Finanzquellen der Parteien zu

beschrinken. Der Vorschlag geht offenbar

von Vorbildern in den Vereinigten Staaten
dus.

Ein verstarkter Einfluf8 der Biirger auf die Ge-
wdhrung von 6ffentlichen Mitteln an die Par-
teien wdre im Grundsatz zu begriiBen °°). Der
Biirgerbonus soll die Parteien wieder an die
Biirger heranfithren. Dadurch, daB die ,Par-
teien auf das Vertrauen der Biirger bei der
Erfiillung ihrer staatspolitischen Aufgaben
angewiesen" bleiben?®!), soll der vielfach be-

) Bericht des Innenausschusses, a.a.O. (Anm. 6),
S.6.

) Gewisse Bedenken gegen den Biirgerbonus, ins-
besondere wegen der in ihm enthaltenen plebiszi-
tiren Momente, miiBten diskutiert werden, kénn-
ten im Ergebnis aber schwerlich durchschlagen.
Oder soll eine Mittelgewdhrung und -verteilung
durch die begiinstigten Parteien selbst etwa weni-
ger problematisch sein als durch den Souveran, den
Biirger, der die Mittel letztlich aufzubringen bhat?
1) Bericht, a. a. O. (Anm. 3), S. 217
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klagten Bilirgerferne und der damit zusam-
menhdngenden Parteien- und Staatsverdros-
senheit der Biirger entgegengewirkt werden.

Der Vorschlag hat im Zuge der Neuregelung
1984 kaum Befiirworter gefunden. Weder die
CDU/CSU noch die SPD oder die FDP haben

Die Neuregelung 1984 enthdlt insgesamt
keine grundlegende Neukonzeption der Par-
teienfinanzierung, sondern weitet die bisheri-
gen Formen der direkten und indirekten
staatlichen = Parteienfinanzierung (durch
Wahlkampfkostenerstattung und durch staat-
lichen Steuerverzicht bei Spenden und Beitra-
gen an Parteien) quantitativ ganz massiv aus.
Die von der Kommission als wirkliche Neue-
rung vorgeschlagene Einfiihrung eines ,Biir-
gerbonus" ist im Gesetzgebungsverfahren
ebensowenig aufgegriffen worden wie die ge-
setzliche Beschrankung der Kreditaufnahme.
Die Ausweitung der Publizitdat durch Einbe-
ziehung auch der Verwendung der Mittel und
des Vermogens der Parteien ist zu begriiBen.
Die diesbeziigliche Verfassungsdanderung
stellt jedoch nur eine schon nach bisherigem
Recht ohnehin bestehende verfassungsrecht-
liche Verpflichtung klar.

Die Neuregelung muBl im einzelnen am MaB-
stab der vom Bundesverfassungsgericht ent-

sich bereitgefunden, den Vorschlag zu ver-
wirklichen. Vielmehr haben sie an der bishe-
rigen Form der Wahlkampfkostenerstattung
festgehalten und diese lediglich quantitativ
angehoben — Symptom fiir die mangelnde
Bereitschaft der Parteien zur Verminderung
ihrer Biirgerferne aus eigener Initiative?

X. SchluBbemerkung

wickelten Grundsidtze beurteilt werden, wie
dies im vorliegenden Beitrag versucht wor-
den ist. Dies gilt vor allem fiir die Versuche,
die Verfassungswidrigkeit der steuerlichen
Spendenbegiinstigung durch zusatzliche Son-
derregelungen wie den sogenannten Chan-
cenausgleich zu heilen.

Mehr Geld fiir die Parteien bedeutet auch
mehr Macht. Sind die Parteien aber nicht
schon jetzt wahrlich machtig genug? Sicher,
Parteien sind wichtig und fiir die Demokratie
unerldBlich. Davon geht auch das Grundge-
setz aus. Statt aber, wie es in Art. 21 GG heiBit,
bei der politischen Willensbildung mitzuwir-
ken, scheinen die Parteien immer mehr zu
einer Monopolisierung zu streben. Hier gilt
es gegenzuhalten. Deshalb sind die verfas-
sungsrechtlichen Schranken der staatlichen
Parteienfinanzierung auch in staats- und ver-
fassungspolitischer Hinsicht von kaum zu
tiberschatzendem Gewicht.
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Karl-Heinz NaBmacher

Parteienfinanzierung im internationalen Vergleich

.Die staatliche Parteienfinanzierung ... gibt es
in diesem Umfang in keinem vergleichbaren
Land."!) Diese Feststellung eines angesehe-
nen Journalisten formuliert die — bis heute
— in der o&ffentlichen Meinung verbreitete
Auffassung: Bei der Finanzierung seiner Par-
teien befindet sich der westdeutsche Teilstaat
seit Jahren auf einem Sonderweg. Die ambi-
valente Formulierung schafft freilich auch
Raum fiir Zweifel. Was genau bildet den Stein
des AnstoBes? Die staatliche Parteienfinan-

zierung, ihr Umfang oder der {fehlende
.Gleichschritt" mit anderen Landern? Mit der
westlichen Demokratie in Deutschland ver-
gleichbar sind in Europa u.a. Italien, Oster-
reich und Schweden?). Wie die Bundesrepu-
blik Deutschland kennen auch diese drei
Staaten erhebliche offentliche Zuwendungen
an die politischen Parteien als Transferzah-
lungen, die im Sprachgebrauch des politi-
schen Alltags bei anderen Empfdangern
schlicht Subventionen heiflen.

I. Offentliche Parteienfinanzierung als Subvention

Zu den besonderen Merkmalen der jlingsten
Diskussion iiber Parteienfinanzierung in
Deutschland gehoren eine Verengung der
Perspektive auf die spezifisch deutsche Situa-
tion und die iibertriebene Fixierung auf ver-
fassungsrechtliche Vorgaben. Die Bedeutung
der offentlichen Parteienfinanzierung als
Schnittstelle aktueller Konfliktlagen des poli-
tischen Systems ,westliche (liberale) Demo-
kratie" 1aBt es allerdings dringend geboten er-
scheinen, die nationale Verengung der Dis-
kussionsperspektive zu tiberwinden3).

Wesentliches Kennzeichen der modernen
Demokratie ist der Parteienwettbewerb. Par-
teien als freiwillige Organisationen der Ak-
tivbilirgerschaft im politischen System Demo-
kratie nominieren Kandidaten und bestreiten

) R. Zundel, Hochfahrend auf dem Schuldenberg,
in: Die Zeit vom 20. April 1979, S. 10.

‘) Forschungsreisen in diese Lander wurden 1983
durch die Deutsche Forschungsgemeinschaft gefor-
dert.

‘) Einen Uberblick geben: Kh. Z. Paltiel, Campaign
Finance: Contrasting Practices and Reforms, in:
D. Butler/H.R. Penniman, A. Ranney (Hrsg.), Demo-
cracy at the Polls, Washington 1981, S. 138—172; K.
H. NaBmacher, Offentliche Parteifinanzierung in
westlichen Demokratien, in: Journal fir Sozialfor-
schung, 21 (1981) 4, S.351—374; K. von Beyme, Par-
teien in westlichen Demokratien, Miinchen 1982,
S.241—-261.
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fiir die Demokratie?

Wahlkdmpfe 4). Diese Tatigkeit der Parteien
erfordert ausreichende Mittel, deren Beschaf-
fung nicht zu Korruption, Abhdngigkeit oder
Startvorteilen fiihren darf.

1. Demokratie und Parteien im Wandel

Die zum Jahreswechsel vollzogene Anderung
des Grundgesetzes bildet den AbschluB} eines
Verfassungswandels; sie signalisiert Ande-
rungen im demokratischen Alltag ebenso wie
im Parteienverstandnis. Friher galt es als
selbstverstandlich, daB die Tatigkeit politi-
scher Parteien vollstindig aus privaten Mit-
teln finanziert wurde: Mitglieder, Aktivisten,
Sympathisanten und politische NutznieBer
der einzelnen Parteien brachten in groBen
und kleinen Betrdgen die erforderlichen Mit-
tel auf. Diese Form der Geldbeschaffung hatte
unterschiedliche Folgen; der EinfluB groBer
Geldgeber (NSDAP und Schwerindustrie) ver-
anlaBte die Viter des Grundgesetzes, in
Art. 21 Abs. 1 das verfassungspolitische Inter-

4) Vgl. A. J. Heidenheimer, Comparative Party Fi-
nance: Notes on Practices and Toward a Theory, in:
Journal of Politics, 25 (1963) 4, S. 798, und ders., The
Major Modes of Raising, Spending and Controlling
Political Funds During and Between Election Cam-
paigns, in: A. J. Heidenheimer (Ed.), Comparative
Political Finance, Lexington 1970, S. 13.
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esse an der Parteienfinanzierung zu markie-
ren: ,Die Parteien ... miissen iiber die Her-
kunft ihrer Mittel 6ffentlich Rechenschaft ge-
ben." Seit dem 1.Januar 1984 fordert das
Grundgesetz: ,Die Parteien ... miissen liber
die Herkunft und Verwendung ihrer Mittel
sowie iiber ihr Vermégen offentlich Rechen-
schaft geben."?)

Damit wurde die seit Jahren notwendige
SchluBfolgerung aus einer ambivalenten ver-
fassungspolitischen Stellung der Parteifinan-
zen gezogen: Einerseits lieB sich bislang argu-
mentieren, das Grundgesetz weise mit seiner
verfassungsrechtlichen Anerkennung der po-
litischen Parteien als unverzichtbarem Ele-
ment westlicher Demokratie in Deutschland
auch alle durch Parteiaktivitdt verursachten
Aufwendungen als ,Kosten der Demokratie"®)
dem politischen System (und damit 6ffentli-
chen Kassen) zu. Andererseits war die auf
Einnahmen beschrdnkte o6ffentliche Rechen-
schaftslegung der Parteien nur sinnvoll, so-
lange die Finanzierung der Parteien aus-
schlieBlich aus privaten Mitteln erfolgte.

Wenn heute — wie in fast allen westlichen
Demokratien — ein erheblicher Teil der fi-
nanziellen Mittel politischer Parteien aus 6f-
fentlichen Kassen stammt, ergibt sich verfas-
sungspolitisch der Anspruch auf Rechen-
schaft gegeniiber den Wadhlern und Steuer-
zahlern. Vor diesem Hintergrund ist die jiing-
ste Anderung des Grundgesetztextes richtig
und iiberféllig gewesen. Bereits die &ffentli-
che Parteienfinanzierung (seit 1959) zog eine
folgerichtige Konsequenz aus der verfas-
sungsrechtlichen Anerkennung der Parteien.
Urteile des Bundesverfassungsgerichts zu die-
ser Materie setzten einen Verfassungswandel
ohne Verfassungsidnderung in Gang. Die Vi-
ter des Grundgesetzes konnten nicht voraus-
sehen, daB fiir bedeutsame verfassungspoliti-
sche Fragen (Parteienfinanzierung) den Inter-
pretationen des Bundesverfassungsgerichts
eines Tages groBere Bedeutung zukommen
werde als dem Wortlaut des Grundgesetzes.

%) Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutsch-
land vom 23. 5. 1949 (BGBL S. 1); FiinfunddreiBigstes
Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom
22.12. 1983 (BGBL. I S. 1481).

?9(% Heard, The Costs of Democracy, Chapel Hill

B8

Die westdeutsche Verfassung steht, nach dem
Willen des Parlamentarischen Rates, zur (nur
durch Art.79 GG eingeschriankten) Disposi-
tion der in Bundestag und Bundesrat agieren-
den Parteienvertreter. Dem Bundesverfas-
sungsgericht kommt nur eine sekundire
Rolle zu: Soweit Verfassungswandel nicht
Anderung des Grundgesetzes bewirkt, kann
das Gericht durch Auslegung des unverén-
derten Textes politischen und sozialen Ent-
wicklungen Rechnung tragen oder ihnen
Schranken setzen. Diese Aufgabenzuweisung
an die genannten Verfassungsorgane (Ande-
rung des Wortlautes durch Bundestag und
Bundesrat, Interpretation unverdnderter
Texte  durch  Bundesverfassungsgericht)
scheint beim Thema Parteienfinanzierung ge-
radezu auf den Kopf gestellt: Das Bundesver-
fassungsgericht hat durch seine bisherigen
Urteile die gesetzgebenden Organe (und ihre
tragenden Kréfte, die Parteien) so weit einge-
schiichtert, daB bei der Gesetzgebung in Bonn
lediglich Vorgaben aus Karlsruhe ausgefiihrt
wurden.

Erst als die Parteien (vertreten durch den
Bundesschatzmeister der CDU in seiner Ei-
genschaft als Finanzminister des Landes Nie-
dersachsen) versuchten, durch eine Klage ge-
gen das von ihnen geschaffene Parteiengesetz
den gesetzgeberischen Gestaltungsraum aus-
zuloten, hat das Bundesverfassungsgericht
sich diesem Ansinnen entzogen’) und im Ein-
klang mit der verfassungspolitischen Aufga-
benverteilung bzw. in selbstkritischer Wiirdi-
gung seiner bislang wegweisenden Rolle den
politischen Gestaltungsauftrag der in Bundes-
tag und Bundesrat agierenden Parteienvertre-
ter betont. Dennoch hélt sich die gerade in
Kraft getretene Neuregelung der Materie —
ungeachtet der Erfahrungen in anderen Lén-
dern — ausschlieBlich im Rahmen der Vorga-
ben aus friiheren Verfassungsgerichtsurtei-
len.

2. Erfahrungen anderer Demokratien

Wie in der Bundesrepublik Deutschland er-
scheint auch in anderen westlichen Demokra-
tien seit Jahren offentliche Parteienfinanzie-
rung als notwendig, weil das Spannungsfeld

) Urteil vom 24. 7. 1979, BVerfGE 52, 63 (82).
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zwischen dem Prinzip freiwilliger Mitglied-
schaft und den offentlichen Aufgaben der Par-
teien auf andere Weise nicht tiberbriickt wer-
den kann. Zunehmende Verbreitung und
wachsende Bedeutung der Parteienfinanzie-
rung aus Offentlichen Mitteln ist in westli-
chen Demokratien heute nicht mehr Ausnah-
me, sondern fast Regelfall. Von der offentli-
chen Parteienfinanzierung werden Beitrige
zur Verminderung der Korruptionsgefahr, zur
Kontrolle des Interesseneinflusses, zum Ab-
bau unterschiedlicher Startchancen und zur
Sicherung gegen den Kostendruck erwartet.

In Osterreich etwa wurde die 1975 einge-
fiihrte direkte Organisationssubvention auf
geradezu klassische Weise begriindet: Gegen-
tiber den steigenden Kosten der Parteitdtig-
keit, insbesondere im Bereich der Kommuni-
kationsmittel, erwiesen sich die bisherigen
Einkommensquellen zunehmend als unzurei-
chend. Eine Losung fiir dieses — auch in an-
deren Lindern konstatierte — Dilemma bot
die offentliche Finanzierung. Die amerikani-
sche Dependance Puerto Rico (1957), die Bun-
desrepublik Deutschland (1959) und die kana-
dische Provinz Quebec (1963) gehorten dies-
beziiglich zu den Pionieren. Inzwischen stel-
len die beiden groBen Demokratien Nord-
amerikas ebenso wie Schweden, Italien und
Osterreich in unterschiedlichen Formen aus
ihren Budgets regelmdBig erhebliche Mittel
fir die Parteitdtigkeit bereit.
.

Zugleich haben viele Demokratien ihre ,Re-
geln der Machtbewerbung"?) im letzten Jahr-
zehnt (insbesondere im Hinblick auf die
Transparenz der Parteifinanzen) z.T. erheb-
lich modernisiert. Freilich sind die Erfahrun-
gen dieser Lander bei der in Deutschland ge-
rade beschlossenen Regelung einer verfas-
sungspolitischen Gestaltungsaufgabe wenig
beachtet worden.

Gerade die international vergleichende Be-
trachtung kann unterschiedliche Verfahren
der offentlichen Parteienfinanzierung, Ko-
stenkontrolle und Rechenschaftslegung einer

“) Report of the Committee on Financial Aid to
Political Parties (Houghton-Report), Cmnd. 6601,
London 1976, S. 321.

’) R. Wildenmann, Gutachten zur Frage der Sub-
ventionierung politischer Parteien aus o6ffentlichen
Mitteln, Meisenheim 1968, S. 70.
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empirisch fundierten Wiirdigung zugdnglich
machen. Fiir eine umfassend angelegte inter-
national vergleichende Betrachtung stehen
freilich bislang weder ausreichende Informa-
tionen iiber Einnahmen und Ausgaben der
Parteien noch hinreichend verldBliche MaB-
stdbe (z. B. Ausgaben pro Kopf) zur Verfiigung.
Der Finanzbedarf einzelner Parteien wird be-
reits durch die GréBe des Landes und die
Zahl der bei allgemeinen Wahlen zu beset-
zenden Amter, die Kosten innerparteilicher
Nominierungswettbewerbe und die Dichte
der Parteiorganisation wesentlich beeinflufit.
Auch die technische Abwicklung von Wah-
len, die Organisation der elektronischen Mas-
senmedien, Rolle und Selbstverstindnis der
nationalen Parlamente, Verwaltungsstruktu-
ren und die Existenz parteinaher Institutio-
nen wirken sich auf den Umfang der Parteita-
tigkeit aus.

Unbestreitbar erscheint, daB die Parteitatig-
keit fiir moderne Gesellschaften ebenso un-
verzichtbar ist wie etwa die freie Wohlfahrts-
pflege 19). Beide liegen im 6ffentlichen Interes-
se, stiften Nutzen fiir die Allgemeinheit, sind
also prinzipiell zuschuBwiirdig. Dennoch ver-
binden sich mit der offentlichen Parteienfi-
nanzierung nicht nur Vorteile, sondern auch
Risiken und Nachteile fiir die jeweils betrof-
fene Demokratie.

3. Gefahren offentlicher Finanzierung

In der tagespolitischen wie in der wissen-
schaftlichen Diskussion der einzelnen Lander
wurde eine Fiille von nachteiligen Auswir-
kungen einer Parteienfinanzierung durch di-
rekte, nicht zweckgebundene Zahlungen aus
offentlichen Kassen (Finanzhilfen, Subventio-
nen) benannt, die sich regelméBig unter der
Generalklausel ,Stiitzung des Status quo ge-
geniiber politischen Innovationen” zusam-
menfassen ldBt. Status-quo-orientierte Krifte
sind gleichermaBen inner- wie zwischenpar-
teilich wirksam!!). Die empirisch fundierte
Wiirdigung solcher Gefahren verkniipft die
Wirkungen der offentlichen Parteienfinanzie-

') So bereits Th. Eschenburg, Probleme der moder-
nen Parteienfinanzierung, Ttibingen 1961, S. 13{f.
') Vgl. Kh. Z. Paltiel, The Impact of Election Ex-
penses Legislation in Canada, Western Europe, and
Israel, in: H. E. Alexander (Ed.), Political Finance,
Beverly Hills 1979, S. 151f.
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rung auf einzelne Parteien und das jeweilige

Parteiensystem mit Konzepten wie Partizipa-
tion, Legitimierung, Identifikation, Zentrali-

sierung oder Biirokratisierung. Hier sollen
zur Illustration wenigstens einige Hypothe-
sen angefiihrt werden:

Solange die Tatigkeit politischer Parteien
durch knappe Finanzmittel begrenzt bleibt,
werden Parteien sich entweder (mit den Risi-
ken von Korruption, Skandal und Wahlnie-
derlage) um eine Erweiterung ihres Ressour-
cenrahmens oder um eine Beschrankung ih-
rer Aktivitit auf besonders Wesentliches be-
miihen. Die Bereitstellung 6ffentlicher Mittel
beseitigt diese Ressourcenschranke, da die
Parteien im Wege der ,Selbstbedienung" die
Subventionen fiir ihre Tadtigkeit jederzeit be-
liebig erh6hen konnen. Die mit geringen An-
strengungen fiir die Funktionédre verbundene
offentliche Parteienfinanzierung hat wesent-
lich zur ,Kostenexplosion” bei den Wahl-
kdampfen und dem erheblichen Ausbau der
hauptberuflich tdtigen Parteiorganisation bei-
getragen.

Kaack konstatiert einen ,Kreislauf der Ent-
fremdung’, als dessen Ursachen er die ,Profes-
sionalisierung der politischen Funktionstra-
ger', den Wettbewerb der Volksparteien im
JKampf um Marktanteile" und eine An-
spruchshaltung der Wahlerschaft ,bei gleich-
zeitiger Abstinenz von politischem Engage-
ment’ ausmacht!?). Eine Parteiorganisation,
die frither auf viele kleine Zuwendungen
(Mitgliedsbeitrdge, Spenden, Eintrittsgelder
bei Veranstaltungen) oder freiwillige Mitar-
beit ihrer Anhdnger angewiesen war und des-

halb engen Kontakt mit ihnen halten mubBte,
kann sich bei sicherer Finanzierung aus 6f-
fentlichen Mitteln stirker von den Merkma-
len einer freiwilligen politischen Organisa-
tion entfernen. Innerhalb der einzelnen Partei
starkt o6ffentliche Parteienfinanzierung (insbe-
sondere jede Transferzahlung an die Partei-
zentrale) die jeweilige Mehrheit gegeniiber
Minderheiten, den zentralen Apparat gegen-
tiber lokalen Funktiondren, die Hauptamtli-
chen gegeniiber den Ehrenamtlichen '3).

Im zwischenparteilichen Wettbewerb begiin-
stigt 6ffentliche Finanzierung die Apparatpar-
teien gegeniiber den Komiteeparteien, die
groBen Parteien gegeniiber kleineren und die
etablierten gegeniiber neuen Parteien. Ge-
rade die Beglinstigung etablierter Parteien
wire eine besondere Gefahr fiir den Parteien-
wettbewerb als zentrales Mittel politischen
Wandels im demokratischen ProzeB: Neue
Parteien werden nicht ernsthaft ermutigt; im
Gegenteil, ihnen werden zusdtzliche Hinder-
nisse in den Weg gelegt '4).

In der durch verfassungsrechtliche Erwédgung
bestimmten Erorterung iiber das deutsche
Parteienfinanzierungsgesetz hat neben dem
Spannungsverhdltnis zwischen der notwendi-
gen Chancengleichheit und einer groBziigi-
gen Steuerbegiinstigung von Spenden auch
die Frage einer liberwiegenden Staatsfinan-
zierung der Parteien eine besondere Rolle ge-
spielt. Normative Grundlage aller damit ver-
bundenen Vorbehalte ist die Befiirchtung, die
Parteien kénnten sich aus der Abhdngigkeit
von privaten Geldgebern befreien und dafir
vom Staat abhdngig werden.

II. Abhédngigkeit vom Staat — Juristisches Phantom

oder politisches Risiko?

Auf den ersten Blick wirkt der Gedanke ab-
surd, die Parteien konnten von einzelnen
Staatsorganen oder gar von dem nur durch
solche Staatsorgane handelnden Rechtssub-
jekt ,Staat" abhdngig werden. Da der Staat als
die politische Organisation aller Biirger ver-
standen werden kann und die Parteien durch
ihre vom Volk legitimierten Vertreter die

12) H. Kaack, Die Finanzen der Bundestagsparteien

von 1968 bis 1975, in: H. und U. Kaack (Hrsg.), Par-
teien-Jahrbuch, Meisenheim 1978, S. 296.
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Staatsorgane besetzen, erscheint die Identitat
zwischen Staat und Parteien in westlichen

13) Vgl. Kh. Z. Paltiel, a. a. O. (Anm. 11), S. 28, 33, 35,
und D. Leonard, Contrasts in Selected Western De-
mocracies: Germany, Sweden, Britain, ebd. S.51,
63.

19) So etwa die Einschédtzung fiir Kanada von F. L.
Seidle und Kh. Z. Paltiel, Party Finance, the Elec-
tion Expenses Act, and Campaign Spending in 1979
and 1980, in: H. R. Penniman (Ed.), Canada at the
Polls, 1979 and 1980, Washington 1981, S. 279; ahn-
lich fiir andere Léander: Kh. Z. Paltiel, a.a.O.
(Anm. 11), S. 26, 37{; D. Leonard, ebd., S. 63.
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Demokratien soweit vorangetrieben, daB fiir
eine Diskussion tber die Abhdngigkeit der
Parteien vom Staat kein Raum bleibt. Den er-
lauternden Hintergrund bildet eine traditio-
nelle Besonderheit der deutschen Staats- und
Rechtslehre.

1. Rechtsdogmatische Ableitung

Die durch offentliche Parteienfinanzierung
drohende ,Staatsabhdngigkeit” oder ,Verstaat-
lichung" wurde erkannt, als das Bundesverfas-
sungsgericht Griinde suchte, um der unkon-
trollierten Budgetfinanzierung der Parteien
ein Ende zu setzen. Abweichend von seiner
bis dahin durch Leibholz und dessen Lehre
vom Parteienstaat geprdagten Rechtsprechung
erneuerte das Gericht den Gedanken einer
prinzipiellen Trennung zwischen Staat und
Gesellschaft: Die Parteien sind ,frei gebildete,
im gesellschaftlich-politischen Bereich wur-
zelnde Gruppen, dazu berufen,... in die Be-
reiche der institutionalisierten Staatlichkeit
hineinzuwirken ... Das Verfassungsgebot der
grundsitzlich staatsfreien und offenen Mei-
nungs- und Willensbildung vom Volk zu den
Staatsorganen wehrt... jede staatlich institu-
tionelle Verfestigung der Parteien ab... Eine
vollige oder auch nur iiberwiegende Deckung
des Geldbedarfs der Parteien aus 6ffentlichen
Mitteln ist nach allgemeiner Ansicht mit dem
Grundgesetz nicht zu vereinbaren"9),

«Die eindeutige Zuordnung der Parteien zum
Bereich der Gesellschaft, der vom verbindli-
chen staatlichen Entscheidungshandeln los-
gelost ist, nimmt nicht zur Kenntnis, daBl das
Grundgesetz den historisch begriindeten
Dualismus von Gesellschaft und Staat in viel-
faltiger Weise und insbesondere durch die In-
korporation der Parteien in das Verfassungs-
geflige iiberwinden will"!'?) Die in dieser
Frage seit 1966 erstarrte Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts ist deshalb als

15) Vgl. Bericht zur Neuordnung der Parteienfinan-
zierung, Vorschlige der vom Bundesprisidenten
berufenen Sachverstidndigen-Kommission, Kéln
1983, S.38, 57f, 62, 173f; Deutscher Bundestag,
Drucksache 10/697. S. 21.

1¢) Urteil vom 19. 7. 1966, BVerfGE 20, 56 (101£.).

I7) K. H. Hasenritter, Spenden an politische Par-
teien, in: Verwaltungsrundschau, 25(1979) 12,
S. 433. Zur Auseinandersetzung mit der vermeintli-
chen ,Staatsabhéangigkeit” bereits U. Schleth, Partei-
finanzen, Meisenheim 1973, S. 326 1.
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JRiickfall in die Gedankenwelt des 19. Jahr-
hunderts"!®) zu qualifizieren. Um so unver-
standlicher bleibt es, wenn daraus jene von
allen Beteiligten (ohne einen Versuch der po-
litischen Gegenwehr) akzeptierte Verfas-
sungsinterpretation geworden ist, die jetzt er-
neut eine innovative Modernisierung des
deutschen Parteienrechts verhindert hat. Ver-
fassungsrechtliche Auslegungskunst ver-
mochte freilich, aus der im grundsdtzlichen
verfahrenen Situation einen praktischen Aus-
weg zu erschlieBen.

2. Kasuistische Losungsstrategie

Das Bundesverfassungsgericht hdlt sowohl
Jede staatlich-institutionelle Verfestigung
der Parteien, als auch die iberwiegende Dek-
kung des Geldbedarfs der Parteien aus 6ffent-
lichen Mitteln" fiir verfassungswidrig!9). Die
zuerst genannte Schranke konnte rein nomi-
nalistisch bewdltigt werden: Da die Parteien
begrifflich nicht zum ,Bereich der institutio-
nalisierten Staatlichkeit gehoéren", kommt
dem Grad ihrer Verfestigung als gesellschaft-
liche Institution keine Bedeutung zu. Zwar
haben die Parteien ,hren Tatigkeitsbe-
reich... fortschreitend erweitert... Diese
Entwicklung vermochte (jedoch — Anm. d.
Verf.) nichts an der im Grundgesetz normier-
ten Stellung der politischen Parteien... zu
andern"?9),

Die andere Schranke (liberwiegende Finan-
zierung aus Offentlichen Mitteln) konnte
durch juristische Kasuistik operationalisiert,
durch entsprechende Gesetzgebung formali-
siert und damit verfassungspolitisch weitge-
hend entschérft werden: Als ,liberwiegend"
gilt im juristischen Alltag ein Sachverhalt, zu
dem im Durchschnitt mehr als die Hilfte (also
mindestens 50,1%) der Félle gehoren. Sobald
der Anteil 6ffentlicher Zuwendungen an den
Gesamteinnahmen der Parteien im langfristi-
gen Mittel von 499 auf 50,1% ansteigt, wird
die verfassungsrechtlich bedeutsame ,Staats-

'%) H-J. Rinck, Der verfassungsrechtliche Status
der politischen Parteien in der Bundesrepublik, in:
K. D. Bracher u. a. (Hrsg.), Die moderne Demokratie
und ihr Recht, Tiibingen 1966, 2. Bd., S. 312.

19) BVerfGE 20, 56 (102); bekréftigt in: BVeriGE 52,
63 (92, 85).

=) Ebd,, S. 85.
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abhangigkeit" erreicht; solange dieser Fall
nicht eintritt, besteht keine Gefahr.

Im Vorfeld der gesetzlichen Neuregelung ha-
ben die Sachverstandigenkommission und ihr
Kritiker von Arnim durch Modellrechnungen
belegt, daB dieser Zustand noch nicht oder
doch schon erreicht war. In beiden Berech-
nungen wird die verfassungsrechtlich ent-
scheidende Fiinfzig-Prozent-Grenze in der
Weise operationalisiert, da} die Autoren den
Anteil der 6ffentlichen Mittel an den von ei-
ner Partei in ihren eigenen Rechenschaftsbe-
richten nachgewiesenen Gesamtmitteln be-
stimmen. Im Ergebnis zeigt sich, daB die deut-
schen Parteien im Zeitablauf um die vom Ver-
fassungsgericht normierte Grenze pendeln.

Umstritten ist freilich, ob die Abgaben der
Mandatstrdager sowie die von Parlamentsfrak-
tionen, politischen Stiftungen und parteieige-
nen Unternehmen durchgefiihrten Geldbewe-
gungen in die Betrachtung einzubeziehen
sind 2!). Spétestens seit der gesetzlichen Neu-
regelung fehlen dafiir allerdings die erforder-
lichen Informationen. Jede Berichtspflicht,
die materiell nicht alle einer ,Konzernbilanz"
vergleichbaren Informationen {iiber die Fi-
nanzlage der jeweiligen Partei??) einschlieBt,
liefert keine sinnvollen Daten fiir eine ange-
messene Bestimmung des Anteils der 6ffentli-
chen Finanzierung. Wenn die Fiinfzig-Pro-
zent-Grenze ein wichtiges Verfassungsgebot
darstellt, dann darf fiir die Ermittlung der tat-
sachlichen Werte keine willkiirliche Berech-
nungsgrundlage gewdhlt werden.

3. Realpolitische Probleme

Verfassungspolitisch erweist sich die Finfzig-
Prozent-Grenze nur dadurch als niitzlich, daB
sie die Parteien einem verfassungsrechtlich
abgesicherten Gebot der Mischfinanzierung

1) Bericht zur Neuordnung der Parteienfinanzie-
rung, a.a. O. (Anm. 15), S. 120, 133{; H. H. von Ar-
min, Parteienfinanzierung, Wiesbaden 1982,
S. 1201f.; ders,, Zur Neuordnung der Parteienfinan-
zierung, in: Die 6ffentliche Verwaltung, 36 (1983) 12,
S. 4901,; ders,, Aktuelle Probleme der Parteienfinan-
zierung, Wiesbaden 1983, S. 20.

%) Vgl. K-H. NaBmacher, Parteienfinanzierung —
AnstoBe fiir die Kommmission des Bundesprésiden-
ten, in: Die Neue Gesellschaft, 29 (1982) 3, S. 280,
und ders, Offentliche Rechenschaft und Partei-
finanzierung, in: Aus Politik und Zeitgeschichte,
B 14—15/82, S. 17.
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unterwirft 23). Die (neue) gesetzliche Regelung
macht dies freilich (vorrangig) zur Auflage fiir
die Gesamtpartei. Dazu ist zundchst festzuhal-
ten, daB in den einzelnen Parteien niemand
die Finanzen der Gesamtpartei (und ailer ih-
rer Gliederungen) soweit zu beeinflussen ver-
mag, daBl persdnliche Verantwortung unter-
stellt werden kann. Da die Wahlkampfkosten
fiir Bundestagswahlen und Europawahlen zu-
sammen den hochsten Subventionsanspruch
begriinden, muBl der Staatsanteil bei den Fi-
nanzen der Parteizentrale (wie in Italien und
Schweden — vgl. Tab. 1) am héchsten ausfal-
len. Eine daraus resultierende Fixierung der
Parteizentralen auf die offentlichen Zuwen-
dungen als einzige Strategie zur Bewiltigung
finanzieller Probleme ist jedoch verfassungs-
politisch keineswegs wiinschenswert. Der
Hinweis auf die ambivalente Rolle der SPD
bei der jlingsten Gesetzgebung mag hier als
Beleg ausreichen.

Fir eine angemessene Erdrterung von Ab-
hédngigkeiten, die aus der 6ffentlichen Finan-
zierung resultieren, bildet im iibrigen der Be-
griff ,Staat” keinen sinnvollen Bezugspunkt.
Durch offentliche Parteienfinanzierung wird
jede einzelne Partei potentiell abhdngig

— vom politischen Willen und der finanziel-
len Situation der mit ihr konkurrierenden
Parteien sowie

— von einer skandalisierenden Informations-
gebung durch Massenmedien und der emotio-
nalen Aufladbarkeit des demokratischen
Massenpublikums.

Paltiel hat zu Kecht darauf hingewiesen, daB
erst die direkte Parteienfinanzierung auch
Oppositionsparteien in den GenuB offentli-
cher Mittel gebracht hat; den Regierungspar-
teien stehen solche Mittel traditionell zur
Verfiigung (Offentlichkeitsarbeit der Regie-
rung, Einsatz von Personal und Material der
Staatsverwaltung fiir parteipolitische Zwecke,
Reptilienfonds)??). Das Risiko finanzieller Ab-

*Y) Ob dieses Prinzip durch feste Relationen als
«das rationale Finanzierungssystem" (W. Wellner,
Parteienfinanzierung, Miinchen 19737 S. 115) oder
als ,goldene Regel der Parteienfinanzierung" (von
Arnim, a.a. O. [Anm. 21], S. 131) hochstilisiert wer-
den sollte, erscheint freilich zweifelhaft.

24 Kh. Z. Paltiel auf der Konferenz der Gesellschaft
fiir Kanada-Studien am 22. 10. 1983 in der Universi-
tat Oldenburg. '
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Tab. 1: Offentliche Finanzierung der Parteizentralen in Westeuropa
(Anteile der 6ffentlichen Mittel in % der Gesamteinnahmen)

Partei
Land : :
Sozial- Christ-
Jahr Kommu- Alter- i Konser- Neo-
nisten native gf;:;; Bauern  Liberale gf;?;; vative  fachisten
Bundes-
republik
Deutschland _— GRUNE SPD e FDP CDU CSu —
1968 = 775 94,0 78,2 65,7
1969 — 59,0 0,0 35,5 371
1970 — 31,0 20,5 21,6 32.1
1971 —_ 40,9 34,2 38,1 79,9
1972 —_ 63,5 56,6 50,7 57,6
1973 —_ 26,5 15,3 12,1 30,4
1974 J— 51,4 38,1 33,7 57,7
1975 —_ 46,3 46,2 50,5 69,6
1976 — 41,3 349 40,5 39,7
1977 —_— 21,6 247 18,3 28,6
1978 — 28,1 36,4 26,6 30,6
1979 98,2 88,7 80,1 84,0 83,7
1980 88,0 30,7 65,3 34,9 27,7
1981 31,0 35,9 20,6 18,0 19,1
1982 78,0 50,7 65,2 52,3 42,9
Italien PCI PR PSI — PRI DE — MSI
1974 44,8 — 58,2 95,4 TS 79.8
1975 40,5 — 494 96,9 63.5 91,9
1976 40,0 618 50,3 96,4 64,5 92,7
1977 33.5 516 35,2 91,4 63,3 70,9
1978 279 79.8 319 91,3 50,1 83.5
1979 28,5 80,5 371 84,7 59,6 80,9
1980 30,8 879 48,6 92,6 61,0 86,3
1981 38,0 93,6 59,1 90,0 60,0 90,5
1982 30,7 90,0 42,3 82,7 66,4 85,4
Osterreich — Fae SPO . FPO OvP — —
1975 14,3 (19,2) 259
1976 32.2 55,7 50,6
1977 28,0 45,4 48,2
1978 29,0 45,5 43,5
1979 16,6 26,2 23,8
1980 23,6 : 25,4
1981 251 : 38,6
1982 209 . y
Schweden VFK — S C FP — M -—
1966 45,0 58,7 80,5 41,6 38,3
1967 65,9 74,2 933 64,8 339
1968 61,7 54,6 94,5 47,3 24,6
1969 371 779 87.8 68,4 3
1970 250 49,8 823 54,4 35,0
1971 89,5 66,2 91,0 85,5 St2
1972 g 64 : - 36
1973 . 23 ; 83 36
1974 . 72 : ; 37
1975 . 64 4 73 42
1976 ; 54 j . 38
1977 " 63 . , 51
1978 . 61,0 1 70,0 559
1979 69,4 429 878 61,0 46,4
1980 77,9 54,2 82,0 62,9 55,7
1981 r 49,6 776 59,8 53,7
1982 67,4 40,0 69,4 61,3 47,3

Quellen: Rechenschaftsberichte der Parteien, in: Bundesanzeiger Nr. 196 v. 21. 10. 1969 bis Nr. 213 v. 12. 11. 1983 (Deutsch-
[and); Ciorgio Pacifici: Il costo della democrazia, Rom 1983, S. 192{f. sowie versch. Tageszeitungen, Januar 1983 (Italien);
Rechenschalftsberichte der Parteien in Wiener Zeitungen, Usterreichische Monatshefte bzw. Neue Freie Zeitung 1976 bis
1983 (Osterreich); Unterlagen des Justizministeriums bzw. der Parteien: Gullan M. Gidlund: Partistéd, Umea 1983, S. 245,

sowie Dagens Nyheter v. 1. 10. 1967 und Svenska Dagbladet v. 21. 6. 1981 (Schweden).

Anmerkung: Wahljahre in den einzelnen Liandern (nationale Parlamentwahl) sind hervorgehohen Parteinamen wurden in
er landesiiblichen Weise abgekiirzt.
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hdngigkeit droht nur Minderheitspartei(en)
und ergibt sich erst dann, wenn vor allem die
Parlamentsminderheit Geld braucht, etwa um
eine angemessene Medienresonanz ihrer po-
litischen Aktivitit zu erzeugen, oder wenn
Parteien die Mehrheit bilden, die iiber ausrei-
chende private Geldquellen verfiigen?). In
diesen Fillen zeigt sich, daBl die verfassungs-
politische Aufgabe (Chancengleichheit) mit
dem konkreten Interesse einzelner Parteien,
die jeweils eigenen Chancen in der politi-
schen Auseinandersetzung (auch finanziell)
zu verbessern, in Konflikt gerat.

Vor dem Hintergrund dieser Probleme er-
scheint es als angemessene Lésungsstrategie,
wenn die Parteien in Deutschland, wie auch
in Italien, Osterreich und Schweden traditio-
nell bestrebt sind, die mit der o6ffentlichen
Parteienfinanzierung zusammenhdngenden
Parlamentsbeschliisse nicht nach dem Mehr-

III. Optimierung der Finanzquellen

heitsprinzip, sondern einvernehmlich zu-
stande zu bringen. Dadurch wird auch dem
Ausstieg einer einzelnen Partei aus der Ver-
antwortung fiir verfassungspolitisch als not-
wendig erachtete Beschliisse zugunsten der
tagespolitischen Opportunitdt vorgebeugt.
Andererseits kann so dem (von besonders
«kritisch" eingestellten Medien o6ffentlich-
keitswirksam in Szene zu setzenden) Ver-
dacht einer ,Selbstbedienung” der Parteien zu
Lasten der Steuerzahler nicht entgegenge-
wirkt werden. Ein Verfahren, das geeignet ist,
willkiirliche MaBnahmen zu Lasten politi-
scher Konkurrenten durch deren Einbindung
auszuschliefen, muB auf die legitimierende
Wirkung der demokratischen Mehrheitsent-
scheidung nach kontroverser Debatte ver-
zichten. Die Bewdltigung der mit den Parteifi-
nanzen verbundenen Probleme bleibt auch in-
soweit eine Optimierungsaufgabe.

als verfassungspolitische Gestaltungsaufgabe

Akzeptiert man die Notwendigkeit angemes-
sener Mittel fiir eine erfolgreiche Tatigkeit
politischer Parteien in westlichen Demokra-
tien, dann stellt sich die Gestaltung der Par-
teienfinanzierung letztlich als Optimierungs-
problem dar, dessen besondere Schwierigkeit
im innovativen Charakter der erforderlichen
Regelung liegt. Bislang ist es ndmlich keiner
westlichen Demokratie gelungen

— Funktionsfdahigkeit des Parteiensystems,

— stdndige Parteiorganisation mit hauptbe-
ruflicher Wahrnehmung von Aufgaben,

— inflationsbedingt steigende Kosten der
Parteitatigkeit bei prinzipiell unbegrenztem
Aufgabenumfang,

— Unabhédngigkeit und Biirgerndhe der Par-
teien sowie

— transparente Beschaffung ausreichender

Mittel

*%) So hat etwa Ronald Reagan — gestiitzt auf die
«direct mail" Einnahmen seiner Partei — 1980 erwo-
gen, sich der gesetzlichen Ausgabenbegrenzung
durch Verzicht auf die 6ffentliche Wahlkampfko-
stenpauschale zu entziehen.
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durch die (verfassungsgesetzliche) Neurege-
lung der finanzwirtschaftlichen Aspekte des
Parteienwettbewerbs auf Dauer befriedigend
miteinander zu verkniipfen.

1. Notwendigkeit und Risiken
privater Geldquellen

Wenn die Verfasser des Grundgesetzes von
den Parteien offentliche Rechenschaft iiber
die Herkunft ihrer Mittel forderten, so unter-
stellten sie — in Ubereinstimmung mit den
eigenen politischen Erfahrungen und den po-
litischen Verhéltnissen ihrer Zeit — die aus-
schlieBliche Finanzierung politischer Parteien
aus privaten Mitteln. Ganz auf dieser Linie
hat die Parteienrechtskommission 1957 fol-
gende FEinnahmequellen der Parteien ins
Auge gefafit: Mitgliederbeitrage, Sammlun-
gen, Ertriage von Veranstaltungen und Verof-
fentlichungen, Spenden. Sach- und Dienstlei-
stungen, Einnahmen aus Eigenbetrieben und
Parteivermégen, Abfiihrungen der Fraktions-
angehorigen %),

%) Rechtliche Ordnung des Parteiwesen, Bericht
der vom Bundesminister .des Innern eingesetzten
Parteienrechtskommission, Frankfurt 1957, S. 1881.
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Eschenburg zog 1961 nur noch vier wesentli-
che Finanzierungsmoglichkeiten in Betracht:
.Beitragsleistungen der Mitglieder, Einkiinfte
‘aus Parteivermégen, private Spenden so-
wie ... Zuwendungen aus Offentlichen Mit-
teln"?’). Sieht man von den hier bereits ge-
nannten O6ffentlichen Subventionen ab, dann
werden verschiedene Formen des Zugriffs auf
private Mittel (der Parteien, ihrer Mitglieder
und Anhdnger) angefiihrt. Von diesen Einnah-
mequellen erscheinen als unproblematisch:

— (freiwillige) Beitrdage und Spenden (von na-
tiirlichen Personen),

— Uberschiisse bei (politischen und gesell-
schaftlichen) Veranstaltungen der Parteiglie-
derungen,

— Gewinne (aus der reguldren Geschaftsta-
tigkeit) von parteieigenen Unternehmen (z. B.
Druckereien und Verlage).

Die Zusdtze weisen aber bereits auf wichtige
Probleme hin; bestimmte Einnahmearten sind
namlich geeignet, das offentliche Ansehen
der Parteien als demokratische Institutionen
zu diskreditieren:

— Machen Spenden von Wirtschaftsunter-
nehmen und Verbédnden die Parteien geneig-
ter, deren Interessen zu vertreten?

— Sind alle Spenden und Beitrage ,freiwillig"
oder gibt es (de facto) Parteisteuern, Amter-
kauf bzw. Provisionszahlung?

— Stammen Gewinne von Parteiunterneh-
men z. T. aus Pseudoauftrdgen und Scheinge-
schiften (Anzeigen, Gutachten, Abonne-
ments)?

— Lassen sich durch Veranstaltungen (ohne
Gliicksspiele) iiberhaupt noch nennenswerte
Uberschiisse erzielen?

Der Versuch, diese Fragen realistisch zu be-
antworten, fiihrt zu erheblicher Skepsis ge-
geniiber den privaten Quellen der Parteienfi-
nanzierung. Andererseits erfordert vor allem
die Unabhdngigkeit der Parteien von einseiti-
gen ‘Einfliissen nicht nur eine Orientierung
der Ausgaben an den Einnahmen und eine
Vielfalt der Finanzquellen, sondern auch den
Vorrang der privaten vor der 6ffentlichen Fi-

") Th. Eschenburg, a. a. O. (Anm. 10), S. 25.
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nanzierung und den Vorrang der Kleinspen-
den vor den GroBspenden 28).

Auch die Sachverstdndigen-Kommission halt
eine ,Eigenfinanzierung" der Parteien (aus
Mitgliedsbeitrdgen und Spenden) fiir die ,de-
mokratiegemaBe", verfassungspolitisch zu be-
vorzugende, ,optimale Finanzierungsart. Die
von der Kommission erwogenen Vorschlige
richten sich deshalb vor allem darauf, private
Initiativen zur Finanzierung der Parteien frei-
zusetzen und dadurch zugleich eine demokra-
tische Belebung auszuldsen“??). Dies soll vor
allem durch verstirkte steuerliche Anreize
geschehen: Beitrdge und Spenden kénnen
nach dem neuen Gesetz bis zu DM 1 200 jéhr-
lich fiir jeden Steuerpflichtigen mit 50 % von
der Steuerschuld abgezogen werden; zusatzli-
che Beitrdge und Spenden mindern (unter be-
stimmten Bedingungen) das steuerpflichtige
Einkommen von Personen und Korperschaf-
ten30),

Hier zeigt sich freilich ein Bruch mit dem von
der Kommission formulierten Ziel einer ,ver-
starkten Biirgerfinanzierung": ,Spenden juri-
stischer Personen an Parteien sind weiterhin
zuldssig"3') und verstdarkt steuerlich begiin-
stigt — ohne daB es sich hierbei um Biirger
der Bundesrepublik oder Deutsche im Sinne
des Grundgesetzes handelt. Das Recht der po-
litischen Partizipation bei Wahlen beschrankt
sich auf natiirliche Personen, das Recht der
politischen Artikulation durch Spenden steht
auch Aktiengesellschaften zu.

Diese Diskrepanz ist eher finanzwirtschaft-
lich als verfassungspolitisch zu begriinden.
Die bisherige Erfahrung der Parteischatzmei-
ster pragt offenbar die Erwartung des Gesetz-
gebers: kleine Spenden von vielen Geldge-
bern gelten als unerreichbar; groBe Summen
von wenigen Geldgebern lassen sich durch
steuerliche Anreize hervorlocken. Wenn juri-
stische Personen von der Steuerbegiinstigung

*#) Vgl. H. Kaack, Kolloquium der Deutschen Ver-
einigung fiir Parlamentsfragen in Bonn (Berichte
von H. Klatt in: Das Parlament vom 30.7. 1983 und
Zeitschrift fiir Parlamentsfragen, 14 (1983), S. 452.
29) Bericht zur Neuordnung der Parteienfinanzie-
rung, a. a. O. (Anm. 15), S. 170, 85.

30) 8§ 34g und 10b EStG, 9 KStG i.d. F. vom 22. 12.
1983 (BGBL. I S. 1577).

31) Bericht zur Néeuordnung der Parteienfinanzie-
rung, a.a. O. (Anm. 15), S. 4, und der Titel der The-
sen (ebd, S. 3).
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ausgeschlossen blieben, miiBiten ihre Fiih-
rungskrdfte Parteispenden aus dem personli-
chen Einkommen oder Vermégen leisten —
und genau dieses Engagement fiir die eigenen
politischen Ziele und fiir die deutsche Demo-
kratie trauen ihnen die Parteien (offenbar aus
leidvoller Erfahrung) nicht zu. ,Die Begrenzt-
heit der Selbsthilfemglichkeiten erfordert
deshalb zur Aufgabenerfiillung zusdtzliche Fi-
nanzierungsformen"??) — néamlich offentliche
Subventionen.

2. Arten offentlicher Forderung

Eine finanzielle Férderung der Parteien durch
offentliche Mittel erfolgt in den westlichen
Demokratien in sehr unterschiedlichen For-
men. Neben direkten 6ffentlichen Zuwendun-
gen an die Parteien findet sich eine Vielzahl
von indirekten Subventionen: Das Problem
der Abgrenzung zwischen den allgemeinen
Kosten der Demokratie und den spezifischen
Aufwendungen fiir politische Parteien stellt
sich bereits bei den Einkommen und der
Amtsausstattung von Berufspolitikern. Da
diese Personengruppe gleichermaBen 6ifentli-
che Amter wahrnimmt und parteipolitische
Funktionen ausiibt, erscheint eine Zuordnung
der damit verbundenen o6ffentlichen Aufwen-
dungen zu den Kosten des Staatsapparates
bzw. der 6ffentlichen Verwaltung im engeren
Sinne ebenso moglich wie ihre Einschdtzung
als Kosten der Parteitdtigkeit3?).

Ahnlich muB die Inanspruchnahme von Sen-
dezeiten der 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk-
und Fernsehanstalten fiir die Offentlichkeits-
arbeit von Parteien bzw. die Wahlwerbung
gesehen werden. In Westeuropa steht gebiih-
renfreie Zeit fiir werbende ,Fernseh- und Ra-
diosendungen ... — wenn auch in unter-
schiedlichem Umfang und auf verschiedener
Basis — den politischen Parteien iiberall
zu"34),

Eine andere Form der indirekten Parteienfor-
derung bildet ein staatlicher Steuerverzicht,
der die Parteien begiinstigt. Dabei geht es we-

32) Ebd, S. 170.

3) Hier ist U. Schleth, a.a.O. (Anm. 17), S.32ff,
1991f., 2441f,, bislang allein geblieben.

34) So bereits D. Tsatsos u. a,, Die Finanzierung poli-
tischer Parteien, in: Zeitschrift fiir ausldndisches
offentliches Recht und Voélkerrecht, 1965, S. 549.

B8

niger um die Befreiung der Parteien von der
Zahlung bestimmter Steuern, sondern vor al-
lem um einen Verzicht des Staates auf Ein-
nahmen aus der Einkommensteuer. Der Ver-
zicht auf offentliche Einnahmen erfolgt in
Deutschland, den USA und Kanada dadurch,
daB Spenden (und Beitrdge) an politische Par-
teien (und/oder Kandiaten) steuerlich abzugs-
fahig sind, also aus unversteuertem Einkom-
men geleistet werden®). Da bei progressiver
Einkommensbesteuerung den einkommens-
starken Spendern ein relativ hoher Steuersatz
erspart bleibt, haben alle drei Liander neben
dem Abzug vom steuerpflichtigen Einkom-
men auch einen (partiellen) Abzug von der
Steuerschuld als Anreiz fiir die unteren Ein-
kommensgruppen eingefiihrt. Italien, Oster-
reich und Schweden kennen keine Steuerbe-
giinstigung fiir Zuwendungen an politische
Parteien.

Den Grenzbereich zwischen direkter und in-
direkter Parteienfinanzierung markieren of-
fentliche Zuwendungen an parteinahe Orga-
nisationen (wie etwa Jugendverbdnde, politi-
sche Stiftungen oder Zeitungsverlage). Wéh-
rend politische Stiftungen (mit Aufgaben in
der Politikberatung und Funktiondrsschu-
lung) vor allem in Deutschland und Oster-
reich36) (nicht aber in Italien und Schweden)
namhafte 6ffentliche Zuwendungen erhalten,
kennt die Bundesrepublik (im Gegensatz zu
Italien, Osterreich und Schweden) keine
staatliche Presseforderung?®), die gerade in
den drei genannten Landern in erheblichem
MabBe den Parteizeitungen zugute kommt und
so die Parteien fiir ihre sonstige Tatigkeit
finanziell entlastet.

Trotz dieser Vielfalt indirekter Subventionen
fiir die Parteitdtigkeit wird in westlichen De-
mokratien bei offentlicher Parteienfinanzie-
rung vor allem an drei Formen direkter Zah-
lung gedacht: die pauschale Erstattung von
Wahlkampfkosten, laufende Zuschiisse fiir

35) Zu den USA und Kanada s. H.E. Alexander,
Financing Politics, Washington 1976, S. 296f., bzw.
K.-H. NaBmacher, Parteifinanzierung in Kanada —
Modell fiir Deutschland, in: Zeitschrift fiir Parla-
mentsfragen, 13 (1982) 3, S. 345.

3) Vgl. R. Haberson und C. Székely, Die politischen
Akademien — eine Zwischenbilanz, in: Osterrei-
chisches Jahrbuch fiir Politik, 1979, S. 337 {f.

37) Vgl. A. Smith, Subsidies and the Press in Europe,
London 1977, S. 19—47, 88—91.
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die Parteiorganisation und Haushaltsmittel
fiir die Arbeit der Parlamentsfraktionen.

Die pauschalierte Erstattung der Kosten eines
fiir angemessen erachteten Wahlkampfes fin-
det sich bei allen Parlamentswahlen in Ita-
lien %) und in Deutschland. Da in der Bundes-
republik auf die Wahlkampfkostenerstattung
Abschlags- und Restzahlungen iiber die ge-
samte Legislaturperiode verteilt werden, 1dB8t
sich hier ein flieBender Ubergang zu laufen-
den Organisationszuschiissen feststellen. Die
Gewdhrung von Zuschiissen fiir die laufenden
Kosten der Parteiorganisation ist in Schwe-
den, Italien und Osterreich?) stdarker ausge-
pragt als in irgendeiner anderen westlichen
Demokratie.

Bei der Bereitstellung offentlicher Mittel fiir
die Parlamentsfraktionen bilden die vier hier
betrachteten Lander ein abgestuftes Kontinu-
um: In Italien muB ein geringer Anteil der
Organisationszuschiisse den Parlamentsfrak-
tionen zur Verfiigung stehen; in Schweden
bilden die Fraktionsmittel den quantitativ ge-
ringsten Teil der Parteienférderung (parti-
stéd); in Deutschland ist die Gesamtsumme
der Fraktionsmittel beachtlich (aber weder
gesetzlich verankert noch inflationsgesichert).
Lediglich in Osterreich haben die Parlaments-
fraktionen einen gesetzlich verankerten An-
spruch auf dynamisierte Leistungen %).

3. Umfang und Besonderheiten
des Mittelzuflusses

Verwendungszweck und Zahlungsempfdanger
der einzelnen Formen &ffentlicher Parteienfi-
nanzierung sind wesentlich bestimmt durch
die Struktur des politischen Systems. So zahlt
Italien etwa nur an die nationalen Parteien,
Schweden auf allen Ebenen des politischen
Systems; Usterreich und Deutschland férdern
die Parteien im Bund und in den Landern. Der
Umfang der aus 6ffentlichten Mitteln gewdhr-
ten Subventionen ldft sich derzeit fiir keine
der hier erérterten westeuropdischen Demo-
kratien verldBlich einschdtzen. Fir Italien

¥) Vgl. A. W. Pankiewicz, Finanziamento pubblico

dei partiti, Mailand 1981, S. 57ff.

%) Einen Uberblick gibt der Houghton-Report,
a.a. O. (Anm. 8), S. 338 (Italien), 319ff. (Osterreich)
und 330ff. (Schweden).

) Dies ist bedingt durch die gesetzliche Bindung
an bestimmte Besoldungsgruppen des offentlichen
Dienstes.
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fehlen Informationen iiber Regionen, Provin-
zen und Kommunen. In Westdeutschland
liegt der Schwerpunkt der offenen Parteien-
forderung (Parlamentsfraktionen, politische
Stiftungen und Wahlkampfkostenerstattung)
beim Bund, in Usterreich bei den Léndern
und in Schweden bei den Kommunen.

Zuwendungen der Gemeinden an die politi-
schen Parteien miissen nach Art und Umfang
der Leistungen als die Besonderheit der
schwedischen Regelung gelten. Durch Gesetz
vom 28. November 1969 wurden die Kommu-
nen ermdchtigt, den im jeweiligen Provinzial-
landtag oder Gemeinderat vertretenen Par-
teien finanzielle Zuwendungen zu leisten. Die
kommunalen Gremien konnen die Hohe der
Zahlung und den Verteilungsschliissel selbst
festsetzen, miissen aber jeder Partei pro Man-
dat den gleichen Betrag zukommen lassen!).
Innerhalb von zwei Jahren nach Inkrafttreten
des Gesetzes hatten ungefdhr 90 % der Ge-
meinden und alle 24 Provinzen entspre-
chende Beschliisse gefaBt; seit 1977 leistet
jede Gemeinde derartige Zahlungen. Die
Hohe der Zuwendungen pro Mandat lag 1977
zwischen 400 Kronen in einer kleinen Land-
gemeinde und 50 000 Kronen in Stockholm.
Insgesamt wurde damals von Provinzen und
Gemeinden das Anderthalbfache der staatli-
chen Subventionen an die politischen Par-
teien ausgezahlt. Die Inflationsanpassung der
kommunalen Zahlungen ist im einzelnen
nicht zu ermitteln, weil die Festsetzung den
BeschluBgremien der tiber 300 Gebietskorper-
schaften obliegt. Nach einer neueren Schat-
zung betrdgt die insgesamt ausgezahlte
Summe etwa 160 Mio. SKr (knapp 55 Mio.
DM) jadhrlich, also ungefdahr das Doppelte der
staatlichen Leistungen %3).

41) Svensk forfattningssamling (SFS) 1969: 596. Fiir

Einzelheiten s. H. Forsell, Some Aspects of the
Communal Party Subsidy, IPSA Paper, 1973 (erhilt-
lich iiber Citizens’ Research Foundation, jetzt: Los
Angeles), und ders, Det koummunala partistédet,
in: Statens offentliga utvedingar (SOU) 1972: 52,
S. 39if.

+3) Diese sind geregelt im Gesetz iiber staatliche
Unterstiitzung an politische Parteien v. 8.12. 1972
(SFS [Anm. 41] 1972: 625), zuletzt gedndert durch
Gesetz v. 4. 3. 1982 (SFS 1982: 79). Zu den Relatio-
nen vgl. D.Leonhard, a.a.O. (Anm.13), S.59;
E. Lindstréom, The Swedish Parliamentary System,
Stockholm 1983, S. 30. Fiir 1980 betrug die kommu-
nale Subvention nach einer umfangreichen Unter-
suchung nur das 1,3fache der staatlichen Zahlung
(G. M. Gidlund, Partistéd, Umea 1983, S. 241, 277{.).
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Das schwedische Modell der direkten Organi-
sationszuschiisse auf allen Ebenen des politi-
schen Systems erscheint geradezu als Gegen-
pol zur deutschen Subventionspraxis mit in-
tensiver indirekter Férderung und pauscha-
lierter Erstattung von Wahlkampfkosten.

Die in Italien seit 1974 schrittweise einge-
fiihrte Parteienfinanzierung aus o6ffentlichen
Mitteln 43) verbindet

— regelmdBige Zahlungen zur Erstattung von
Wahlkampfkosten fiir die beiden Kammern
des nationalen Parlaments, das Europdische
Parlament und die Regionalrdate (Wahlkampf-
kostenerstattung) mit

— jdhrlichen Leistungen aus dem Staatshaus-
halt zum laufenden Finanzbedarf der Parteien
und Parlamentsfraktionen (Organisationszu-
schiisse).

Als OrganisationszuschuBl werden z. Zt. jahr-
lich fast 83 Mrd. Lire (137 Mio. DM) auf die in
der Abgeordnetenkammer bzw. im Senat ver-
tretenen Parteien verteilt. Die empfangsbe-
rechtigten Parlamentsfraktionen diirfen ma-
ximal 10 % des Forderungsbetrages fiir eigene
Zwecke verwenden und miissen den Rest an
ihre Parteizentrale weiterleiten. Zur Erstat-
tung von Wahlkampfkosten (ohne Vorauszah-
lungen) wird fiir einen Wahlzyklus aller drei
Ebenen insgesamt fast die gleiche Summe be-
reitgestellt wie fiir die jahrlichen Organisa-
tionszuschiisse. Je nach Wahlart gelten unter-
schiedliche Betrdge, Zugangsbedingungen
und Verteilungsschliissel (mit bzw. ohne Sok-
kelbetrag)44).

Die in OUsterreich praktizierte 6ffentliche Par-
teienfinanzierung vermittelt zundchst den

*) Gesetz Nr. 195 vom 2. 5. 1974 (Gazz. Uff,, n. 135);
Nr. 422 vom 8. 8. 1980 (Gazz. Uff, n. 220); Nr. 659
vom 18. 11. 1981 (Gazz. Uff,, n. 323) — abgedruckt in:
G. Pacifici, Il costo della democrazia, Rom 1983,
S. 2191f.

) Art. 2 Gesetz Nr. 195; Art.1 und 2 Gesetz
Nr. 422; Art. 3 Gesetz Nr. 659.

45) Kh. Z. Paltiel, a.a. O. (Anm. 11), S.33. — Einen
Uberblick geben: B. Wicha, Nehmen und Schdmen,
in: Osterreichische Monatshefte, 36 (1980) 9, S. 23{;
W. C. Miiller/M. Hartmann, Finanzen im Dunklen:
Aspekte der Parteienfinanzierung, in: P. Gerlich/
W. C. Miiller (Hrsg.), Osterreichs Parteien seit 1945,
Wien 1983, S. 2541f.

B8

Eindruck einer Variante des westdeutschen
Modells %), Die Férderung der Parlaments-
fraktionen (seit 1964) und der staatsbiirgerli-
chen Bildung durch ,politische Akademien"
(seit 1973) auf Grund entsprechender Bundes-
gesetze ) bildet im wesentlichen eine ver-
rechtlichte Form der in der Bundesrepublik
Deutschland nur durch die Haushaltsgesetze
bereitgestellten Fraktionsmittel und Global-
zuschiisse an die politischen Stiftungen der
Bundestagsparteien.

Wihrend der Inflationsausgleich bei den Par-
lamentsfraktionen durch die Verkniipfung
mit den Einkommen bestimmter Besoldungs-
gruppen des 6ffentlichen Dienstes perfekt ge-
regelt ist, ergeben sich bei der schrittweisen
Erh6hung der Bildungsmittel und der Organi-
sationszuschiisse (seit 1975) regelmadBig ,poli-
tische Kosten', die jedoch durch Verkniipfung
mit der Presseférderung unter Kontrolle ge-
halten wurden. Die Anpassung der einzelnen
Regelungen tiber die jdhrlichen Haushaltsan-
sdtze (und neuerdings auch tliber ergianzende
Nachtragshaushalte) ist ebenso wie die Ein-
fihrung von jahrlichen Organisationszu-
schiissen an die nationalen Parteien (seit
1975)%) einvernehmlich erfolgt. Insgesamt
flossen den &sterreichischen Parteien aus
Bundesmitteln im Jahre 1983 iiber 160 Mio.
OS (fast 23 Mio. DM) zu. Diese Subventionen
machen nach Schédtzung &sterreichischer
Sachkenner in Wahljahren etwa 30%, sonst
mehr als 50% der Gesamteinnahmen der
Bundesparteien und héchstens 30 % aller 6f-
fentlichen Geldleistungen fir die Parteitdtig-
keit aus“8),

46) Bundesgesetz vom 26. 11. 1963 (BGBL. Nr. 286/
1963), zuletzt gedndert durch Bundesgesetz vom
1.7. 1982 (BGBL Nr. 356/1982); Bundesgesetz vom
9.7. 1972 (BGBIL. Nr. 272/1972), zuletzt gedndert
durch Bundesgesetz vom 1.7. 1982 (BGBIL. Nr. 357/
1982).

47) Parteiengesetz vom 2.7. 1975 (BGBIL. Nr. 404/
1975), zuletzt gedndert durch Bundesgesetz vom
16. 12. 1982 (BGBI. Nr. 643/1982).

#%) Die Budgetdaten verdanke ich Dr. R. Sedlaczek,
Bundeskanzleramt, Wien. Fiir die Relationen vgl.
W. C. Miiller/M. Hartmann, S. 270, und A. Kofler,
Parteienfinanzierung und deren Auswirkungen auf
innerparteiliche Strukturen, dargestellt am Beispiel
der OVP, in: Usterreichisches Jahrbuch fiir Politik,
1980, S. 374, 382.
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IV. Strategien zur Kostenddmpfung bei der Parteitdtigkeit

Nicht nur die Einnahmen-, auch die Ausga-
benseite der Parteihaushalte wirft erhebliche
Probleme auf. Werden etwa die Einnahmen
durch gesetzliche Regeln oder unter dem
Druck der o6ffentlichen Meinung auf unpro-
blematische Quellen begrenzt, dann stehen
fiir die Finanzierung einer standigen Organi-

sation (Personal, Raume), fiir Wahlkdmpfe und '

eine kontinuierliche Offentlichkeitsarbeit zu
wenig Mittel zur Verfiigung?®’). FlieBt das
Geld reichlicher, nicht zuletzt aus o6ffentli-
chen Kassen, dann entfallen wichtige Brems-
wirkungen fiir eine prinzipiell grenzenlose
Ausdehnung der Parteitdtigkeit.

1. Verbot bestimmter Einnahmen

Verschiedene Einnahmequellen der politi-
schen Parteien gelten in westlichen Demo-
kratien als unerwiinscht, einige wurden des-
halb fiir unzuldssig erkldrt. In Italien diirfen
Parteien, die sich an den Wahlen beteiligen,
seit 1974 keine Spenden von 6ffentlichen Kor-
perschaften oder von Gesellschaften anneh-
men, an denen der Staat (direkt oder indirekt)
mit mindestens 20 % beteiligt ist. Dieses Ver-
bot wurde 1981 auf Abgeordnete, Regional-
riate, kommunale, Mandatstriager, Kandidaten
und innerparteiliche Gruppierungen (corren-
ti) ausgedehnt. Ein VerstoB ist fiir Geldgeber
und Empfdnger mit Haftstrafen zwischen
sechs Monaten und vier Jahren sowie mit
einer GeldbuBe bis zum doppelten Betrag der
rechtswidrigen Spende bedroht ).

Die Strafandrohnung des deutschen Parteien-
gesetzes fiir unzuldssige Spenden erstreckt
sich auf das Zweifache der Spendensumme
und die Pflicht zur Abfiihrung der Spende an
gemeinniitzige Institutionen. Die deutschen
Parteien diirfen seit 1.Januar 1984 keine
Spenden von politischen Stiftungen, gemein-
niitzigen Organisationen und ausldndischen
Geldgebern annehmen. Ebenfalls unzuldssig
sind (iber Berufsverbinde) durchlaufende,
anonyme und finale (in Erwartung eines Vor-
teils gewdhrte) Spenden®!). Den Verzicht auf

*) Darauf weist insbesondere der Houghton-Re-
port, a. a. O. (Anm. 8), S. 53, hin.

") Art. 7 Gesetz Nr. 195; Art. 4 Gesetz Nr. 659.

°1) §§ 234, 25 Parteiengesetz i. d. F. vom 22. 12. 1983
(BGBL I S. 1577).
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ein Verbot der Spenden von juristischen Per-
sonen begriindet die Sachverstindigen-Kom-
mission mit dem Hinweis auf Umgehungs-
moglichkeiten. Es fragt sich, ob aus genau die-
sem Grund nicht auch die nunmehr in Kraft
gesetzten Spendenverbote vor allem symboli-
sche Bedeutung haben.

Wihrend Schweden auf derartige gesetzliche
Regelungen der Parteifinanzen aus grundsatz-
lichen Erwdgungen weiterhin verzichtet und
die Implementation der italienischen Bestim-
mungen eher noch vorsichtiger einzuschdtzen
ist als die der deutschen, hat Osterreich fiir
die Begrenzung bestimmter Spenden einen
anderen Weg als den des gesetzlichen Ver-
bots beschritten. Seit 1975 miissen Berufsver-
bidnde, die an politische Parteien oder andere
Organisationen freiwillige Zuwendungen lei-
sten, auf diese Zuwendung eine pauschale
Einkommensteuer von 35% zahlen5?). Diese
Steuerstrafe” kann als ,Bremse" fiir eine
Spendenfinanzierung der politischen Parteien
aus dem Bereich der Interessenverbdnde oder
als Einladung zur Entwicklung von Vermei-
dungsstrategien angesehen werden. Ihre
Wirksamkeit ist nicht anders einzuschdtzen
als die genereller Einnahmeverbote. Ahnliche
Argumente werden hdufig auch gegen Rege-
lungen zur gesetzlichen Begrenzung der Par-
teiaufwendungen vorgebracht.

2. Ausgabenbegrenzung

Waihrend Schweden und die Bundesrepublik
Deutschland auf jede gesetzliche Limitierung
der Parteiausgaben verzichten, wird in Oster-
reich seit 1975 eine Ddmpfung der Wahl-
kampfkosten durch offentliche Gegeniiber-
stellung von Wahlkampfbudget und -ausga-
ben angestrebt: Die Parteien reichen einer
JKommission zur Uberwachung der Wahl-
kampfkosten beim Bundesministerium fiir In-
neres" einen Voranschlag ihrer in den letzten
fiinf Wochen vor der Wahl beabsichtigten
Ausgaben sowie nach der Wahl eine Aufstel-
lung ihrer in diesem Zeitraum tatsdchlich ge-
titigten Ausgaben ein. Die Kommission priift,
ob die (mitgeteilten) Ausgaben im Rahmen

°%) Einkommensteuergesetznovelle vom 2.7. 1975
(BGBL. Nr. 391/1975).
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des Voranschlages bleiben und veréffentlicht
spdtestens drei Wochen nach der Wahl ihre
entsprechende Feststellung sowie die Anga-
ben der Parteien im Amtsblatt zur Wiener
Zeitung ).

Offensichtliche Schwichen dieses Verfahrens
sind die unrealistische Begrenzung des Wahl-
kampfzeitraumes und die Bestellung der Kon-
trollierten zu Kontrolleuren. Sicher erscheint,
daB die Uberwachung der Wahlwerbungsko-

sten keinen relevanten Beitrag zur Kosten-
ddmpiung zu leisten vermag, auch wenn ein

Vergleich der Ausgabeniibersichten fiir 1975
bis 1983 den Eindruck konstanter, real also
sinkender, Wahlkampfaufwendungen der
osterreichischen Parteizentralen im berichts-
pflichtigen Zeitraum vermittelt.

Relativiert wird dies Ergebnis bereits durch
den Hinweis auf eine jederzeit mégliche (tat-
sachliche oder abrechnungstechnische) Vor-
verlegung wahlrelevanter Ausgaben in die
Zeit vor Beginn der offiziellen Kostenbegren-
zung. Von dieser Moglichkeit haben die
Osterreichischen Parteien offenbar verstdrkt
Gebrauch gemacht; das Wahljahr 1979 bei-
spielsweise brachte trotz gleichbleibender
Wahlkampfausgaben (im formellen Sinne) ei-
nen sprunghaften Anstieg der (gesondert ver-
offentlichten) Gesamtausgaben bei allen drei
im Nationalrat vertretenen Parteien®*).

Angesichts solcher Erfahrungen stellt der
deutsche Verzicht auf eine gesetzliche Ko-
stenbegrenzung die verfassungspolitisch rich-
tige Losung dar; die von der Sachverstdndi-
gen-Kommission vorgeschlagene Parteienver-
einbarung °°) wiirde sich kaum anders auswir-

3) Art. III und IV Parteiengesetz (BGBIL. Nr. 404/
1975); Bundesgesetz vom 22. 2. 1979 (BGBL Nr. 94/
1979%; Bundesgesetz vom 21. 2. 1983 (BGBIL. Nr. 141/
1983).

%) Wiener Zeitung vom 2.6. 1979 und 14.5. 1983;
Wiener Zeitung vom 22.9. 1979 und 20.9. 1980;
UOsterreichische Monatshefte, 36 (1980) 2, S. 30f.

%) Bericht zur Neuordnung der Parteienfinanzie-
rung, a.a.O. (Anm. 15), S. 178ff; zur Kritik s. G
Wewer, Den Wahlkampf befrieden?, in: Aus Politik
und Zeitgeschichte, B 14—15/82, S. 301f.
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ken als das osterreichische Gesetz und er-
scheint deshalb tberfliissig. Eine wirksame
Begrenzung der ,Kostenexplosion" bei den
Wahlkampfausgaben kann nur bei den Anbie-
tern der ,aufwendigsten" Werbemittel (in
Deutschland also der Plakatflachen sowie der
Anzeigen in Zeitungen und Zeitschriften)56)
oder bei einer offentlichen Kritik einzelner
Aufwandsarten ansetzen.

3. Transparenz der Ausgaben

Die urspriingliche Vorschrift des Grundgeset-
zes zur Transparenz der Geldquellen hatte
eine in der Debatte des Parlamentarischen
Rates®’) angesprochene, fiir den politischen
Alltag der Bundesrepublik freilich nicht rele-
vant gewordene Implikation: Die Finanzie-
rung der Parteien sollte — bei entsprechen-
der Abweichung vom NormalmaB des demo-
kratisch Akzeptablen — von den jeweiligen
Konkurrenten zum Gegenstand der politi-
schen Auseinandersetzung gemacht, der
wahlberechtigte Bilirger zum Schiedsrichter
tiber die politische Moral im Bereich der Par-
teienfinanzierung eingesetzt werden.

Dieser Gedanke wird durch die Vorschlige
der Sachverstdndigen-Kommission und die
ihnen im wesentlichen folgende Novellierung
des Parteiengesetzes fortentwickelt: Uber-
héhte Ausgaben der einen Partei fiir be-
stimmte Zwecke (etwa im Wahlkampf) sollen
von der anderen als Argument der Wahlwer-
bung genutzt werden konnen. Als ,antizi-
pierte Reaktion" (C.J. Friedrich) darauf ist ein
vorsichtiges Vorgehen finanzstarker Parteien
bei aufwendiger Wahlwerbung zu erwarten.
Die Grenzen der Wirksamkeit ergeben sich
aus dem generellen Problem transparenter
Parteienfinanzierung. :

’°) So bereits U. Schleth, a.a. O. (Anm. 17), S. 415ff.
°’) Vgl. U. Diibber, Parteifinanzierung in Deutsch-
land, Kéln und Opladen 1962, S. 11f.
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V. Parteifinanzen zwischen Verschleierung und Transparenz

Auch wenn die neue Fassung des Art. 21 GG
den Anspruch auf Transparenz aller Aspekte
der Parteifinanzen formuliert, sollte niemand
die Illusion hegen, dies sei realisierbar: ,Die
Parteifinanzen sind... aus begreiflichen
Griinden das wenigst durchsichtige Kapitel
der Parteigeschichte und doch eines ihrer
wichtigsten”®8). Verfassungspolitisch notwen-
dig ist die deutliche Markierung der Grenze
zwischen legitimer (prinzipiell fiir die Offent-
lichkeit zuganglicher) Finanzgebarung und il-
legitimen (mit finanzwirtschaftlichen oder
strafrechtlichen Sanktionen bedrohten)
Transaktionen.

1. Regelungsbedarf

Durch (ausreichende) Transparenz der (legiti-
merweise) verfligbaren Finanzmittel politi-
scher Parteien kann zugleich einer Kostenex-
plosion im Bereich der Parteitdtigkeit wirk-
sam begegnet werden, wenn die zur Kontrolle
aufgerufenen Massenmedien und gesell-
schaftlichen Organisationen fiir dieses Thema
eine kritisch rdsonnierende Offentlichkeit"
(im Sinne von Habermas) herstellen.

Alle Lander mit entwickelten Rechenschafts-
systemen gehen vom Prinzip der Einnahmen-
und Ausgabenrechnung, also von der prinzi-
piell realistischen Annahme aus, daB3 Parteien
als Organisationen des politischen Wettbe-
werbs jede von ihnen erreichbare Einnahme
in relativ kurzer Zeit fiir wettbewerbsbedingt
.notwendige" Ausgaben verwenden werden.
Die gezielte Ansammlung von Vermogens-
werten gehort ebensowenig zu den typischen
Verhaltensweisen politischer Parteien wie
die dauerhafte Verschuldung als Finanzie-
rungsform vorstellbar ist. Ressourcenver-
schiebungen in zeitlicher und rdaumlicher
Hinsicht werden folgerichtig vernachldssigt.
Bei solchen Uberlegungen bleibt allerdings
unberticksichtigt, daB Parteien in Wahlkampf-
situationen im Vorgriff auf kiinftige Einnah-
men politisch als notwendig erachtete Ausga-
ben tdtigen, in wahlkampfireien Jahren Riick-
lagen fiir Wahlkampfzwecke bilden und zwi-
schen den Teilen einer Parteiorganisation in

*) M. Weber, Wirtschaft und Gesellschaft, Tiibin-
gen 19257, S. 169.

41

unterschiedliche Richtung und mit unter-
schiedlichen GréBenordnungen MaBnahmen
eines innerparteilichen Finanzausgleichs
stattfinden kénnen. Wahrend Schweden und
[talien solchen Zahlungen Rechnung tragen,
ermdglicht allein die jetzt in der Bundesrepu-
blik Deutschland eingefiihrte Vermoégens-
tibersicht®?) auch die Kontrolle zeitlicher
Transfers.

Von den Pionieren der 6ffentlichen Parteien-
finanzierung hat nur Schweden die staatli-
chen und kommunalen Subventionen mit kei-
nerlei Auflagen verbunden. Da die binnen-
strukturelle Autonomie der Parteien nicht an-
getastet werden sollte, verzichteten Regie-
rung, Parlament, Verwaltung und Justiz prin-
zipiell auf jede Einwirkung oder Kontrolle %).
Uberall sonst ,waren gewisse Eingriffe in das
interne Leben der Partei durch Auferlegung
von Rechenschaftspflichten i{iber die Parteifi-
nanzen"%!) der Preis fiir (mehr oder weniger)
umfangreiche Subventionen der Parteiaktivi-
tat aus offentlichen Kassen. Unter dem lang-
jahrigen Druck offentlicher Erérterungen ha-
ben die im schwedischen Reichstag vertrete-
nen Parteien freilich durch ,privatrechtliche"
Vereinbarung %) eine weitgehend vergleich-
bare Form der Rechenschaftslegung geschaf-
fen.

2. Umfang und Gliederung
der Rechenschaftsberichte

Trotz der in allen vier Lindern bestehenden
Rechenschaftspflicht kann von einer Transpa-
renz der Parteifinanzen bisher nicht gespro-
chen werden. Zwar berichten die Parteien in
Italien, Osterreich und Schweden seit Jahren
tiber ihre Einnahmen und Ausgaben, die
Reichweite der jeweiligen Regelung ist jedoch

°%) § 24, Abs. 4 Parteiengesetz 1983 (mit gegeniiber

dem Kommissionsvorschlag — S. 184f. — verbes-
serten Kategorien).

®) Zu diesen Diskussionen vgl. SOU (Anm. 41)
1951: 56, S.22ff; H. Walter, Staatliche Parteienfi-
nanzierung in Schweden seit dem Reichstagsbe-
schluB vom 15. Dezember 1965, in: Zeitschrift fiir
ausldandisches offentliches Recht und Vélkerrecht,
26 (1966) 2, S. 3991.

¢') K. von Beyme, a.a. O. (Anm. 2), S. 250.

%) Uverenskommelse vom 19.12. 1980. Den Text

verdanke ich Bo Malmgqvist, Justizministerium,
Stockholm.
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stets geringer als selbst beim (alten) Parteien-
gesetz der Bundesrepublik Deutschland. Re-
chenschaftspilichtig sind in den drei Landern
lediglich die nationalen Parteizentralen; be-
reits die Finanzgebarung der regionalen Glie-
derungen, aber auch die finanziellen Verhalt-
nisse von Nebenorganisationen (z. B. Jugend-
und Studentenverbdnde, Frauenorganisatio-
nen, ,Biinde" oder parteieigene Unternehmen)
sind in die Rechenschaftspflicht nicht einbe-
zogen.

Die Gegeniiberstellung der Gsterreichischen
Rechenschaftsberichte mit Informationen
tiber die gesamte Finanzierung der OVP ladBt
erkennen, daB bei dieser Partei auf der Bun-
desebene (ohne Teilorganisationen) in Jahren
ohne Nationalratswahl etwa ein Sechstel des
finanziellen Gesamtvolumens sichtbar
wird ®3). Die (alte) deutsche Regelung umfaBte
zwar nicht die Finanzwirtschaft der Parla-
mentsfraktionen, der politischen Stiftungen
und der parteieigenen Unternehmungen,
schloB aber immerhin die regionalen Gliede-
rungen (zwar ungesondert, aber vollstdndig)
ein. Geht man davon aus, daB die Parlaments-
fraktionen vollig, die Stiftungen liberwiegend
aus Offentlichen Mitteln finanziert werden, so
machen die Rechenschaftsberichte der Par-
teien in Deutschland immerhin den gréBeren
Teil der ,Parteikonzerne" transparent.

Wenn die westdeutschen Parteien jetzt (und
zwar fir alle Organisationsebenen) tiber Her-
kunft und Verwendung ihrer Mittel sowie
den Stand ihres Vermogens offentlich Re-
chenschaft ablegen miissen, dann wird damit
die umfangreichste Rechenschaftspflicht in
einer westlichen Demokratie begriindet. Wie
groB der hier erreichte Fortschritt im Hin-
blick auf eine Transparenz der Parteifinanzen
ist, wird nicht nur durch den Vergleich mit
drei anderen Ldndern (s. Tab.2) erkennbar,
sondern auch durch einen kritischen Riick-
blick auf die bisher geltende Regelung.

Bis 1983 setzte das deutsche Parteigesetz (in
Ubereinstimmung mit dem alten Wortlaut
des Grundgesetzes) seine Rechenschafts-
pilicht bei den Einnahmen an. Damit war kei-
neswegs die Absicht verbunden, das Kosten-
niveau zu begrenzen, sondern nur der An-
spruch, wirtschaftliche Abhdngigkeiten sicht-

%) Vgl. A. Kofler, a.a. O. (Anm. 48), S. 382,
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bar zu machen. Die nunmehr beseitigten
Schwidchen dieser Regelung lagen neben der
Auflésung des Zusammenhangs zwischen
Einnahmen und Ausgaben vor allem im Ver-
zicht auf die Gegeniiberstellung von Vermo-
genswerten und Verbindlichkeiten und in der
leichtfertigen Handhabung von Spenden-
sammlern (Mittelsmdnnern) und (vermeint-
lich) anonymen Zuwendungen %9).

Durch Zusammenfassung der Einnahmen un-
terschiedlicher Organisationsebenen ging bis-
her die angestrebte Transparenz der Einnah-
mensituation voéllig verloren:

— Innerparteiliche Transferzahlungen zwi-
schen verschiedenen Organisatonsebenen
wurden nicht erkennbar gemacht.

— Einnahmen der untersten Gebietsverbdnde .
wurden mit denen der Bezirks- bzw. Landes-
orgnisationen nur zusammengefaBt ausgewie-
sen.

— Ausgewiesene Kredite zeigten nicht die im
Laufe eines Jahres eingetretene Entwicklung
der Nettoverschuldung, sondern lediglich die
Neuaufnahme von Krediten, die am Jahres-
schluB noch nicht getilgt waren.

Diese Probleme sind durch die Neuregelung
offenbar umfassend bearbeitet. Lediglich die
durch Zusammenfassung in einer gemeinsa-
men Kategorie (Spenden) bedingte unzurei-
chende Transparenz von Zuwendungen juri-
stischer Personen (Unternehmen, Interessen-
organisationen) blieb als Problem erhalten.
Der Verzicht auf die gesonderte Erfassung
der Abgaben von Mandatstrigern (in Oster-
reich treffend als ,Parteisteuer” bezeichnet)
stellt die einzige Verschlechterung bei den
Berichtskategorien dar. Als Ursachen fiir die
entsprechende Entscheidung sind das Didten-
urteil des Bundesverfassungsgerichts und die
bereits erérterte Fiinfzig-Prozent-Grenze der
Staatsfinanzierung anzusehen.

3. Kontrollverfahren

In Italien muB der RechnungsabschluB zu-
ndchst von einem satzungsgemaB zustdndigen
Organ der Partei bestdtigt, bis zum 31. Januar

*) Die Kennzeichnung von nachweispflichtigen
Spenden als ,anonym" begann 1969 bei der SPD und
erreichte bei der CDU 1972 mit 38 % bzw. 1973 mit
57 % aller ausgewiesenen Spenden einen bisher
nicht wiederholten Héhepunkt.
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Tab. 2a: Kategorien der Rechenschaftsberichte in Westeuropa (Einnahmen)

D*)

I S A

Einnahmen

1968

1984 1974 1982 1980 1983

Mitgliederbeitrage
Abgaben der Mandatstrager

Spenden von

— Parteimitgliedern

— Nichtmitgliedern (Personen,
Firmen, Organisationen)

— nattirlichen Personen

— juristischen Personen

— ausldndischen Parteien

— natiirlichen oder juristischen
Personen des Auslandes

Uffentliche Mittel

— Gesamtstaat

— Léander/Provinzen

— Gemeinden

— Wahlkostenerstattung/pauschale
— Fraktionszuschiisse

— Organisationszuschiisse

— steuerlicher Chancenausgleich

Vermdogensertriage

— Dividenden

— Zinsen

— sonstige

Lieferungen und Leistungen
— Verkaufe

— Veranstaltungen

— Druckschriften

— Verlagstitigkeit

— Anzeigen

— sonstige

Lotterien
Unentgeltliche Leistungen anderer

Transferzahlungen von

— der Parteizentrale

— regionalen Gebietsverbdnden

— lokalen Gebietsverbdnden

— Nebenorganisationen/Vereinigungen

Kreditaufnahme/Neuverschuldung

Sonstige Einnahmen

x X X b4

XXX

X

X
X XX

X X X

*) D = Bundesrepublik Deutschland, I = Italien, S = Schweden, A = Usterreich.

in einer national verbreiteten Tageszeitung
veroffentlicht und bis zum 28. Februar jedes
Jahres dem Prasidenten der Abgeordneten-
kammer eingereicht werden. Dieser priift un-
ter Einschaltung von drei vereidigten Wirt-
schaftspriifern und im Einvernehmen mit dem
Prasidenten des Senats sowie den Prédsidien
beider Kammern die (formale) Richtigkeit der
AbschluBrechnung %).

©%) Art. 4 Gesetz Nr. 659.
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Der AbschluBlbericht der Wirtschaftspriifer,
von denen je einer der DC, der PCI bzw. der
PSI angehért oder nahesteht, gilt als prakti-
sche Voraussetzung fiir die Auszahlung der
ndchsten Organisationszuschiisse. Ergeben
sich VerstoBe gegen die gesetzlichen Rege-
lungen, so sind die Zuwendungen nach dem
Parteienfinanzierungsgesetz fiir die betref-
fende Partei auszusetzen. Fiir die Rechen-
schaftsberichte des Jahres 1983 werden die
Wirtschaftsprifer erstmalig (nach neuem
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Tab. 2b: Kategorien der Rechenschaftsberichte in Westeuropa (Ausgaben)

I S A

Ausgaben

1968

1984 1974 1982 1980 1983

Personalaufwand

— Ldhne und Gehilter
— Sozialabgaben und Lohnsteuer

Laufender Verwaltungsaufwand

— Biiromaterial/Biiroausstattung
— Rdume/Mieten

— Reisekosten/Fahrzeuge

— freiberufliche Leistungen

— Steuern

— sonstiger Verwaltungsaufwand

Offentlichkeitsarbeit/Wahlkampf

— Wahlen

— Offentlichkeitsarbeit

— Verlagstitigkeit
Innerparteiliche Gremienarbeit
und Information

— Schulung/Bildung
— Veranstaltungen/Kongresse

Internationale Arbeit
Mitgliedsbeitrage
Transferzahlungen an

— Parteizentrale

— regionale Gebietsverbdnde

— lokale Gebietsverbdnde

— Nebenorganisationen/Vereinigungen

— Presse

— andere nahestehende Organisationen

— Parlamentsiraktionen

— Gesellschaften und Personen im Ausland

Schuldzinsen/Kredittilgung
Sonstige Aufwendungen

Keine Berichtspflicht fiir Ausgaben

X X x X

X X
XXX XXX

R D (5D

x

Quellen: § 24 Parteiengesetz (i.d. F. vom 24. 7. 1967 bzw. 22. 12. 1983), BGBL I S. 773 bzw. 1577 (Deutschland); Anlage zum
Gesetz Nr. 195 v. 2. 5. 1974, Gazetta Ufficiale, S. 3594 {f, bzw. Dekret des Prisidenten der Abgeordnetenkammer v. 28, 7. 1982,
Gazetta Ulficiale, S. 54791. (Italien); Parteienvereinbarung vom 19. 12. 1980 (Schweden); § 4 Abs. 5 und 6 Parteiengesetz i d. F.

v. 16. 12. 1982, BGBI. Nr. 643 (Osterreich).

Recht) von den Parteien einzelne Auskiinfte
verlangen konnen. Vorher miissen jedoch
Einzelheiten des Auskunftsverfahrens (insbe-
sondere die Aufgabenverteilung zwischen
dem priifungsberechtigten Prasidenten und
den als rein technische Hilfsorgane gedach-
ten Wirtschaftspriifern) gekldrt werden %).

Auch bei der jlingsten Novellierung in der
Bundesrepublik Deutschland wurde davon
abgesehen, wirksame Kontrollmechanismen
einzufiihren. Den Versuch der Sachverstdndi-
gen-Kommission, den Bundesrechnungshof in

%%) Die Information tiber das Verfahren verdanke
ich Dr. de Stefano, Kémmerer der Abgeordneten-
kammer, Rom.
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die Kontrolle der Parteifinanzen einzuschal-
ten), hat dieser durch geschickte Intervention
im Gesetzgebungsverfahren abgewehrt®).
Dieses Ergebnis ist sicher schon deshalb zu
akzeptieren, weil es auBlerordentlich fraglich
erscheint, ob die beim Rechnungshof zu-
grunde liegenden Kriterien der sachgerech-
ten und wirtschaftlichen Verwendung &6ffent-
licher Mittel auf die Tatigkeit der Parteien
ohne weiteres anwendbar wéren. Bedauerlich
ist allerdings, daB keine andere offentliche

%7) Bericht zur Neuordnung der Parteienfinanzie-
rung, a.a.O. (Anm. 15), S.222f; Gesetzentwurf,
Deutscher Bundestag, Drucksache 10/183, S.3f;
AusschuBbericht, Deutscher Bundestag, Druck-
sache 10/697, S. 5.
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Dienststelle die notwendigen Kontrollaufga-
ben zugewiesen erhielt.

Im Prdasidium des Deutschen Bundestages
sind ebenso wie dem der italienischen Abge-
ordnetenkammer oder in der Gsterreichi-
schen Kommission zur Uberwachung der
Wahlwerbungskosten die Kontrollierten mit
den Kontrolleuren identisch. Da erscheint das
schwedische Kontrollverfahren als redlicher:
Die Parteizentralen schicken sich gegenseitig
die Rechnungsabschliisse zu und halten diese
Unterlagen fiir anfragende Interessenten zur

45 g

Verfligung ). Eine Kontrolle findet nur statt,
wenn irgendjemand den Inhalt der Materia-
lien zum Gegenstand &6ffentlicher Erorterung
macht. Auch im Bereich der Parteienfinanzie-
rung ist Offentlichkeit keineswegs institutio-
nell einfach irgendwo vorhanden. Sie muf
durch (selbst-)bewuBten Akt eines ,Biirgeran-
walts" erst hergestellt werden. Hierbei sind
gerade die politisch engagierten Massenme-
dien in besonderer Weise gefordert.

%) Ziff. 2 der Parteienvereinbarung (Anm. 62).
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Karl Heinrich Friauf: Parteienfinanzierung im Spannungsfeld von Biirger-
gleichheit und staatlicher Neutralitdtspflicht. Bemerkungen zur Verfassungs-
mafligkeit der neuen Parteispendenregelung

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 8/84, S.3—8

L]

Das Ende 1983 ergangene Gesetz zur Anderung des Parteiengesetzes und anderer Ge-
setze unternimmt den Versuch, die Finanzierung der politischen Parteien auf eine neue
Rechtsgrundlage zu stellen. Es will damit zur Lésung eines Problems beizutragen, das seit
Jahren sowohl den Parteien als auch einer kritischen Uffentlichkeit zunehmend Sorge
bereitet hatte. Die Zuldssigkeit der Neuregelung wird im Schrifttum kontrovers diskutiert.
Waihrend einerseits der Standpunkt vertreten wird, daB die steuerliche Gleichstellung der
Beitrdge und Spenden an politische Parteien mit den Zuwendungen an gemeinniitzige
Institutionen sachgerecht und verfassungsrechtlich legitim sei (wenngleich man freilich
ein begrenztes verfassungsrechtliches ,Restrisiko” nicht ganz ausschlieBen will), behaup-
ten andere Staatsrechtler unter Hinweis auf die einschldgige Rechtsprechung des Bundes-
verfassungsgerichts einen VerstoB gegen das Grundgesetz. Die Kontroverse iiber die ver-
fassungsrechtliche Zuldssigkeit der punmehr eingefiihrten Parteispendenregelung geht
letztlich auf eine unterschiedliche Bewertung der Ergebnisse der bisher vorliegenden
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zu Fragen der Parteienfinanzierung zu-
riick. Bei einer Wiirdigung dieser Rechtsprechung muB jedoch in Rechnung gestellt wer-
den, daB sie sich jeweils punktuell mit Einzelfragen beschiftigt, dagegen an keiner Stelle
den verfassungsrechtlichen Gesamtzusammenhang der Parteienfinanzierung analysiert
hat. Auf dem Priifstand steht jedoch allein das Gesamtkonzept, in dem die beiden Teile:
Sonderausgabenabzug und Chancenausgleich jeweils ihre spezifische, aufeinander bezo-
gene Funktion wahrnehmen und die Kleinspendenregelung eine zusdtzliche gleichheitssi-
dhernde Auffangposition ausfiillt. Die Neuregelung der Parteienfinanzierung mit der steu-
erlichen Abzugsidhigkeit der Parteispenden als Sonderausgaben und dem sogenannten
Chancenausgleich begegnet im Ergebnis keinen verfassungsrechtlichen Einwédnden. Sie
ist mit dem allgemeinen Gleichheitssatz des Art. 3 Abs. 1 GG vereinbar und verst66t auch
nicht gegen ein Verbot der Direktfinanzierung der politischen Parteien durch den Staat.

Hans Herbert von Arnim: Verfassungsrechtliche Aspekte der Neufegelung
der Parteienfinanzierung 1984

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 8/84, S. 9—25

Die Parteienfinanzierung ist zum 1. Januar 1984 durch Anderung des Grundgesetzes, des
Parteiengesetzes und anderer Gesetze neu geregelt worden.

Die Neuregelung bringt vor allen Dingen dreierlei: eine massive Ausweitung der steuerli-
chen Férderung von Spenden und Beitrdgen an Parteien, eine Anhebung der Wahlkampf-
kostenerstattung und eine partielle Ausdehnung der Publizitat der Parteienfinanzen.

Der verfassungsrechtliche Haupteinwand gegen die Neuregelung liegt in der steuerlichen
Begiinstigung von Spenden, die nunmehr in sehr viel weiterem Umfang als bisher einkom-
mensteuerlich beim Spender abgesetzt werden kénnen. Da der daraus resultierende mate-
rielle Vorteil mit der Héhe des Einkommens zunimmt, subventioniert der Staat die Spen-
den von GroBverdienern in besonders starkem MaBe und pramiert so indirekt deren poli-
tischen EinfluB. Die Neuregelung verstéBt deshalb gegen den Gleichheitssatz, der, wenn
es um die staatliche Beeinflussung der politischen Willensbildung geht, besonders streng
zu interpretieren ist. Das Bundesverfassungsgericht hat bereits in friiheren Entscheidun-
gen die Verfassungswidrigkeit derartiger steuerlicher Regelungen festgestellt. Der Ge-
setzgeber hat deshalb versucht, durch einige Zusatzbestimmungen, wie etwa das sog.
Chancenausgleichsverfahren, die Verfassungswidrigkeit zu heilen. Die Analyse ergibt,

daB dieses Ziel nicht erreicht wird und die steuerliche Gesamtregelung verfassungswidrig
bleibt.

Unter dem Aspekt des strengen Gleichheitssatzes ist es ebenfalls bedenklich, daB den
Freien Wihlergemeinschaften, die im Kommunalbereich mit den Parteien in politischem
Wettbewerb stehen, jegliche steuerliche Begiinstigung vorenthalten wird. Ahnliche Be-
denken bestehen, weil bestimmte Zuschiisse fiir die politische Bildungsarbeit nur den vier
Stiftungen der CDU, der CSU, der FDP und der SPD zugute kommen.

Zu begriiBen ist die nunmehr erfolgte Klarstellung, daB die Pflicht der Parteien zur 6ffent-
lichen Rechnungslegung sich nicht nur auf die Einnahmen der Parteien, sondern auch auf
ihre Ausgaben und ihr Vermégen erstreckt. Gleichzeitig ist aber die Aussagekraft der
Einnahmenrechnung gegeniiber dem bisherigen Rechtszustand eingeschrdankt, weil Ein-
nahmen aus Krediten und Sonderbeitrdgen von Abgeordneten nicht mehr gesondert aus-
gewiesen werden. Dieser Riickschritt ist verfassungsrechtlich anfechtbar. Auch eine Pu-
blizierung der Namen von GroBgldubigern der Parteien ist nicht vorgesehen, ebensowenig
wie die erforderliche Regelung der umfangreichen staatlichen Zahlungen an die Bundes-
tagsfraktionen und die parteinahen Stiftungen durch Gesetz.



Karl-Heinz NaBlmacher: Parteienfinanzierung im internationalen Vergleich
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 8/84, S. 27—45

Die Untersuchung der 6ffentlichen Parteienfinanzierung in drei westeuropdischen Demo-
kratien (Italien, Osterreich, Schweden) bietet die Grundlage fiir eine kritische, empirisch
fundierte Wiirdigung der deutschen Gesetzgebung vom Dezember 1983. Dies kann die
ethnozentrische Verengung der Auseinandersetzung iiber ZweckmaBigkeit, Formen und
Verfahren éffentlicher Zuwendungen an politische Parteien liberwinden helfen. Die Rege-
lungen in anderen Landern werden mit der zunédchst abgeschlossenen deutschen Diskus-
sion in der Weise verkniipft, daB die ausldndischen Erfahrungen zu bestimmten Einzelfra-
gen jeweils als empirisches Material fiir die Auseinandersetzung mit den einzelnen Ele-
menten der jiingsten deutschen Novellierung des Parteienrechts dienen.

Von den drei Vergleichslandern gehért Schweden (neben der Bundesrepublik Deutsch-
land, Puerto Rico und der kanadischen Provinz Quebec) zu den Pionieren der éffentlichen
Parteienfinanzierung in westlichen Demokratien, verbindet damit aber keinerlei Auflagen
(Ausgabenbegrenzungen, Einnahmeverbote oder Rechenschaftspflichten). Italien kennt
seit 1975 o6ffentliche Zuwendungen an die nationalen Parteien, das Verbot bestimmter
Einnahmen und eine umfassende Rechenschaftspflicht. Die in Usterreich praktizierten
Formen offentlicher Parteienfinanzierung gelten allgemein als Ubernahme des ,deutschen
Modells", weisen allerdings in der rechtlichen Ausgestaltung beachtliche Unterschiede
dazu auf. Die Erorterung dieser Beispiele erschlieBt relevante Aspekte fiir die verfas-
sungspolitische (nicht ausschlieBlich verfassungsrechtliche) Wiirdigung der neuen deut-
schen Probleml6sung.
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