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A. Einsetzung, Auftrag und Arbeitsweise der Kommission

Im Sommer 1992 setzte Bundesprasident Richard von
Weizséacker eine Kommission unabhéngiger Sachver-
stdandiger zur Parteienfinanzierung ein mit dem Auf-
trag, .in voller Unabhéngigkeit Vorschldge fiir eine
kiinftige Regelung der mit der Parteienfinanzierung
zusammenhédngenden Fragen zu erarbeiten”. Er
berief folgende Mitglieder in die Kommission:

Prof. Dr. Hans Herbert von Arnim, Hochschule fir
Verwaltungswissenschaften Speyer,

Ernst Breit, ehemaliger Vorsitzender des Deutschen
Gewerkschaftsbundes,

Prof. Dr. h.c. Wolfgang Kartte, Prasident des Bundes-
kartellamts a. D.,

Dr. Siegfried Mann, ehemaliger Hauptgeschaftsfiih-
rer des Bundesverbandes der Deutschen Industrie,

Prof. Dr. Hans-Peter Schneider, Universitdt Hannover,

Prof. Dr. Horst Sendler, Prasident des Bundesverwal-
tungsgerichts a. D.,

Prof. Dr. Dr. h.c. Klaus Stern, Universitdt zu Koln.

Zum Vorsitzenden ernannte er Prof. Dr. Sendler. Die
Kommission bestimmte Prof. Dr. Stern zum stellvertre-
tenden Vorsitzenden. Sekretdr der Kommission war
Ministerialrat Ulrich Wember, Bundesprasidialamt.

Die Kommission konstituierte sich am 3. September
1992.

B. Empfehlungen

1. KAPITEL
Die verfassungsrechtliche Ausgangslage

Die verfassungsrechtliche Ausgangslage fiir die Emp-
fehlungen der Kommission ist nachhaltig beeinfluBit
durch die Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts und maBgeblich geprédgt durch das Urteil vom
9. April 1992 (BVerfGE 85, 264).

I. Die Rechtsprechung bis zum Urteil
vom 9. April 1992

Diesem Urteil geht eine wechselvolle Vorgeschichte
in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts voraus. Sie im einzelnen darzustellen ist fiir das
Verstdndnis der Empfehlungen der Kommission nicht
erforderlich. Nur folgendes verdient, weil im wesent-
lichen noch von EinfluB, hervorgehoben zu werden:

Die Einsetzung einer Kommission unabhéngiger
Sachverstdndiger durch den Bundesprasidenten
war erforderlich geworden, nachdem das Bundes-
verfassungsgericht mit Urteil vom 9. April 1992
(BVerfGE 85, 264) wesentliche Teile der bisherigen
Regelungen iiber die Parteienfinanzierung fiir ver-
fassungswidrig erkléart hatte (vgl. § 18 Abs. 8 PartG
1989). Nach dem ihr erteilten Auftrag soll die Kom-
mission Empfehlungen unterbreiten, wie die Par-
teienfinanzierung unter Beachtung des grundgesetz-
lichen Auftrags der Parteien und unter Bertick-
sichtigung des Urteils des Bundesverfassungsge-
richts vom 9. April 1992 kiinftig neu geregelt werden
soll.

Die Kommission widmete sich dieser Aufgabe in
13 Sitzungen. Sie hat die Schatzmeister der im Bun-
destag vertretenen Parteien, die Parlamentarischen
Geschaftsfiihrer der Fraktionen und Gruppen im Bun-
destag sowie den Bundesvorsitzenden der Freien
Waihlergemeinschaften angehort. AuBerdem ist sie
einmal mit Mitgliedern der von der Prasidentin des
Deutschen Bundestages eingesetzten unabhédngigen
Kommission zur Uberprifung des Abgeordneten-
rechts zusammengetroffen.

Die Kommission iibergab ihre Empfehlungen dem
Bundesprasidenten am 17. Februar 1993.

1. Allgemeines

‘Das Prinzip der reprasentativen Demokratie, zu dem

sich das Grundgesetz fir die Bundesrepublik
Deutschland bekennt, ist ohne politische Parteien
nicht funktionsfihig. Sie sind notwendige Verbin-
dungsglieder zwischen Staat und Gesellschaft. Sie
finden ihre verfassungsrechtliche Ausprigung in
Art. 21 GG. Die Kurzformel, die dort die Grundfunk-
tion der Parteien mit dem Auftrag umschreibt, ,bei der
Willensbildung des Volkes mit(zuwirken)”, fithrte
bald nach Inkrafttreten des Grundgesetzes zu lebhaf-
ten Diskussionen iiber den Status der Parteien, ihre
Stellung zur institutionalisierten Staatlichkeit und zu
einer Reihe weiterer grundlegender Fragen. Diese
betreffen vor allem die Chancengleichheit der Par-
teien, insbesondere die unmittelbare und mittelbare
staatliche Parteienfinanzierung sowie Probleme der
Rechenschaftspflicht iiber ihre Finanzen. Mit diesen
Problemen sah sich die Rechtsprechung des Bundes-
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verfassungsgerichts frithzeitig konfrontiert, um so
mehr als das in Art. 21 Abs. 3 GG geforderte Partei-
engesetz auf sich warten lieB. Infolgedessen sah sich
der Gesetzgeber gezwungen, stirker Verfassungs-
richterrecht nachzuzeichnen als eigenstdndige Rege-
lungen zu treffen.

Nachdem das Bundesverfassungsgericht zunachst in
den Parteien eine , verfassungsrechtliche Institution*
und ,integrierende Bestandteile des Verfassungsauf-
baus“ gesehen hatte, lehnt es seit 1966 in stdndiger
Rechtsprechung ,jede staatlich-institutionelle Verfe-
stigung der Parteien ab und verbietet ihre Einfliigung
in den Bereich der organisierten Staatlichkeit”
(BVerfGE 20, 56 [102]).

Die unterschiedliche Haltung des Bundesverfas-
sungsgerichts zur verfassungsrechtlichen Stellung der
politischen Parteien schlug sich in einer mehrfach
wechselnden Rechtsprechung tiber Zulassigkeit und
Grenzen unmittelbarer und mittelbarer staatlicher
Parteienfinanzierung nieder. Dabei durchzog die
Rechtsprechung als Grundtendenz das Bemithen um
eine Begrenzung der staatlichen Parteienfinanzie-
rung.

2. Unmittelbare staatliche Leistungen
an politische Parteien

Die in seinem ersten Urteil vom 24. Juni 1958
(BVerfGE 8, 51) zur unmittelbaren staatlichen Partei-
enfinanzierung entwickelten Grundsatze hat das Bun-
desverfassungsgericht bald aufgegeben, bis sie
schlieBlich im Urteil vom 9. April 1992 in gewisser
Weise, freilich unter anderen Konstellationen und in
einem vollig verdnderten Koordinatensystem, wieder
aufgenommen wurden. Das Bundesverfassungsge-
richt erkldrte es ndmlich zundachst fiir verfassungs-
rechtlich ,zuldssig, nicht nur fiir die Wahlen selbst,
sondern auch fir die die Wahlen tragenden politi-
schen Parteien finanzielle Mittel von Staats wegen zur
Verfiigung zu stellen” (BVerfGE 8, 51 [63]; ebenso
BVerfGE 12, 276 [280]). Demgegeniiber erkldrte das
Bundesverfassungsgericht, nachdem der Haushalts-
gesetzgeber den Parteien Sondermittel fir die politi-
sche Bildungsarbeit in stetig steigendem Umfang zur
Verfligung gestellt hatte, wenig spdter — mit erkenn-
bar ausgabenbremsender Tendenz — die Bereitstel-
lung von Mitteln fiir die Aufgaben der Parteien fiir
nichtig, weil ,eine teilweise Staatsfinanzierung der
Parteien durch jdhrliche oder monatliche Zahlungen
fiir ihre gesamte politische Téatigkeit die Parteien dem
staatsorganschaftlichen Bereich zwar nicht einfiigen,
jedoch mit diesem Bereich verschranken und die
Parteien der staatlichen Vorsorge iiberantworten
(wirde)” (BVerfGE 20, 56 [102]).

Damit sollte jedoch nicht jegliche Form unmittelbarer
staatlicher Zuwendungen an die Parteien ausge-
schlossen werden. Vielmehr erdffnete das Gericht
dem Gesetzgeber unter Hinweis auf die Bedeutung
der politischen Parteien bei der Vorbereitung und
Durchfiihrung der Wahlen die Méglichkeit, gesetzli-
che Regelungen iiber die Erstattung der notwendigen
Kosten eines angemessenen Wahlkampfes zu treffen.
Der Gesetzgeber griff in § 18 des nach dem Urteil des
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Bundesverfassungsgerichts von 1966 erlassenen Par-
teiengesetzes vom 24. Juli 1967 die vom Gericht
aufgezeigte Moglichkeit der Wahlkampfkostenerstat-
tung auf, deren gesetzliche Ausgestaltung-vom Bun-
desverfassungsgericht im wesentlichen gebilligt
wurde. Auf Einzelheiten braucht hier nicht eingegan-
gen zu werden, weil sie durch das Urteil vom 9. April
1992, welches die unmittelbare Parteienfinanzierung
in Form lediglich der Wahlkampfkostenerstattung
abschaffte, liberholt sind.

Immerhin verdient hervorgehoben zu werden, daB
sich bereits im Urteil vom 3. Dezember 1968
(BVerfGE 24, 300 [337, 339]) eine absolute Ober-
grenze fir die Parteienfinanzierung andeutet, wie sie
das Urteil vom 9. April 1992 schlieBlich in Ableitung
aus dem Verfassungsrecht festsetzte. Nach einem
MabBstab, der ,der Wahlkampfkostenerstattung fir
die Zukunft feste Grenzen zieht*, durften Wahlkampf-
kosten némlich nicht erstattet werden, ,die je Wahl-
berechtigten die Kosten des Bundestagswahlkampfes
von 1965 iiberschreiten” (in H6éhe von insgesamt
95 Millionen DM), ohne aber einen hoheren erstat-
tungsfdhigen Aufwand, etwa auf Grund von Kosten-
steigerungen, génzlich auszuschlieBen. Dementspre-
chend billigte das Bundesverfassungsgericht die all-
maéhliche Erh6hung der — vom Gesetzgeber zundchst
auf 2,50 DM je Wahlberechtigten festgesetzten —
Pauschale auf schlieflich 5 DM ohne konkrete
Berechnung der Kosten des jeweiligen Wahlkampfes.
Eine staatliche Dauerfinanzierung der Parteien deu-
tete sich in der vom Bundesverfassungsgericht eben-
falls gebilligten Regelung an, die Abschlagszahlun-
gen in den Jahren vor einem Wahljahr in Héhe eines
Teiles der zu erwartenden Wahlkampfkostenentscha-
digung vorsah (BVerfGE 24, 300 [348{f.]).

Mit seinem Urteil vom 9. April 1992 kehrte das
Bundesverfassungsgericht im Ergebnis wieder zu sei-
ner Ausgangsrechtsprechung insoweit zuriick, als es
eine zuldssige staatliche Parteienfinanzierung nicht
mehr auf die Erstattung der Wahlkampfkosten
beschrankte, sondern eine allgemeine Finanzierung
der Parteien fiir ihre Aufgaben gestattete. Mittler-
weile hat allerdings das Gericht eine Reihe von
Anforderungen an Transparenz und Begrenzungen
entwickelt (ndher unten II 3).

Festgeblieben hingegen ist das Bundesverfassungs-
gerichtin seinem Ausspruch, daB eine véllige oder nur
liberwiegende Deckung des Geldbedarfs der Parteien
aus 6ffentlichen Mitteln mit dem Grundgesetz nicht zu
vereinbaren sei (erstmals ausdriicklich in BVerfGE 20,
56 [102]). Diese Uberlegungen fanden im Jahre 1984
auch in § 18 Abs. 6 PartG ihren Niederschlag (dazu
bestdtigend BVerfGE 73, 40 [97]) und sind im Urteil
vom 9. April 1992 durch das bekréftigt worden, was
das Bundesverfassungsgericht nunmehr als ,relative
Obergrenze” bezeichnet (BVerfGE 85, 264 [289]).

3. Mittelbare staatliche Leistungen
an politische Parteien

Von Kontinuitét ist, jedenfalls im wesentlichen, die -
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts ge-
pragt, soweit es um die mittelbare Staatsfinanzierung,
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also insbesondere darum geht, inwieweit Spenden fir
politische Parteien steuerbegtinstigt sein diirfen und
damit der Staat auf einen Teil der ihm zustehenden
Steuereinnahmen verzichten darf. Sein erstes — oben
(2) bereits erwdhntes — Urteil (BVerfGE 8, 51)
erkannte an, daB der Staat zwar die Parteien in ihrem
Bestreben unterstiitzen darf, Spenden zu erlangen,
dies aber nicht mit dem Ergebnis tun diirfe, daB ,eine
bestimmte Partei oder Parteiengruppe vor anderen
Parteien begiinstigt wird” (S. 65); die Méglichkeit,
Spenden an eine politische Partei — damals ohne
Obergrenze — bei der Ermittlung des steuerpflichti-
gen Einkommens abzuziehen, wirke ,als Anreiz zum
Spenden in erster Linie auf die Einkommensteuer-
pflichtigen mit groBem Einkommen und auf die Kor-
perschaftsteuerpflichtigen” (S. 66) und begiinstige
daher ,unter VerstoB gegen das formale Prinzip der
Chancengleichheit” (S. 67) ,Parteien, deren Pro-
gramm und Tétigkeit kapitalkréftige Kreise anspre-
chen” (S. 66). Zugleich verletze eine solche steuer-
rechtlich sich ungleich auswirkende Regelung das
Grundrecht des Biirgers auf gleiche Teilhabe an der
politischen Willensbildung und damit ebenfalls den
Grundsatz der formalen, die Ausiibung politischer
Rechte in der Demokratie beherrschenden Gleichheit,
weil die politische Meinung der Besserverdienenden
.Sozusagen pramiiert” wiirde (S. 69).

In Weiterfithrung dieser Rechtsprechung billigte das
Bundesverfassungsgericht in dem schon oben (2)
erwdhnten Urteil vom 3. Dezember 1968 (BVerfGE 24,
300 [358ff.]) die steuerliche Begiinstigung relativ
geringfigiger Spenden durch §§ 34, 35 PartG 1967
(600 DM bzw. 1200 DM pro Jahr fir zusammen
veranlagte Ehegatten), weil dies insbesondere GroB-
spenden nicht mehr begiinstige (S. 358f.). Im Urteil
vom 24. Juli 1979 (BVerfGE 56, 63 [82]) ist ausgespro-
chen, daBl der Gesetzgeber nicht gehalten sei, die
erwdhnten Freigrenzen (600/1 200 DM) zu erhéhen;
andererseits sei er nicht gehindert, dies — ,in engen
Grenzen” — zu tun. Der Gesetzgeber griff diesen
Hinweis auf und verdreifachte die bisherigen Hochst-
grenzen auf 1800/3 600 DM durch Gesetz vom
18. August 1980.

Zu einer Anderung der Rechtsprechung fiihrte das
Urteil vom 14. Juli 1986 (BVerfGE 73, 40), in dem sich
das Bundesverfassungsgericht mit dem Gesetz vom
22. Dezember 1983 zu befassen hatte, das Parteispen-
den u. a. nach § 10b Abs. 2 EStG ohne Hochstgrenze
steuerlich begiinstigt und in § 22a PartG einen soge-
nannte Chancenausgleich eingefiihrt hatte, der einen
Ausgleich zwischen Parteien mit hohem und niedri-
gem Spendenaufkommen bewirken sollte, soweit die-
ser Unterschied durch die SteuererméBSigung ver-
starkt wurde. Gleichzeitig warin § 34 g EStG eine sog.
Kleinspendenregelung getroffen worden, die es
ermdglichte, bis zu einer Grenze von 600 DM bzw.
1 200 DM 50 v.H. einer Parteispende von der Steuer-
schuld abzuziehen. Das Bundesverfassungsgericht
miBbilligte zwar — wie schon in seinem ersten Partei-
enfinanzierungsurteil vom 24. Juni 1958 (BVerfGE 8,
51) fur eine vergleichbar weitgehende Regelung —,
daB Parteispenden ohne Hochstgrenze steuerlich
absetzbar waren (S. 82f. unter bestdtigender Bezug-
nahme auf BVerfGE 8, 51 [69]), hielt aber im Gegen-
satz zu seiner bisherigen Rechtsprechung eine steuer-

liche Begiinstigung von Spenden bis zu 100 000/
200 000 DM noch fiir verfassungsrechtlich zuldssig
(BVerfGE 73, 40 [84]), in der Erwartung, daB die
unterschiedlich hohen mittelbaren Steuervorteile der
Parteien durch den sog. Chancenausgleich kompen-
siert werden koénnten, bericksichtigte dabei aber
nicht hinreichend das Recht der Biirger auf gleiche
Teilhabe an der politischen Willensbildung. Diese
Entscheidung bewirkte ein erneutes Tatigwerden des
Gesetzgebers durch das Gesetz vom 22. Dezember
1988; es setzte die Grenze der Steuerbegiinstigung in
§ 10b Abs. 2 EStG auf 60 000/120 000 DM pro Jahr
fest.

Im Urteil vom 9. April 1992 kehrte das Bundesverfas-
sungsgericht schlieBlich, was die mittelbare staatliche
Parteienfinanzierung anlangt, wieder zu seiner frithe-
ren Rechtsprechung zurtick.

4. Staatliche Finanzierung kommunaler
Wihlergemeinschaften

Im BeschluB vom 15. August 1985 (BVerfGE 69, 92)
stellte das Gericht zwar fest, der Grundsatz der
Chancengleichheit binde den Gesetzgeber nicht nur
gegeniiber politischen Parteien, sondern auch gegen-
iiber anderen Gruppen und Bewerbern, die mit den
politischen Parteien im Wettbewerb stlinden; die
steuerliche Begilinstigung bei der Abzugsfahigkeit
von Parteispenden diirfe nicht ein AusmaB erreichen,
»das geeignet ist, die vorgegebene Wettbewerbslage
zwischen den politischen Parteien und den kommuna-
len Waéhlervereinigungen in einer ernsthaft ins
Gewicht fallenden Weise zu verdndern*” (S. 109). Der
im Vergleich zu den kommunalen Wéahlervereinigun-
gen wesentlich héhere Finanzbedarf der politischen
Parteien rechtfertigte aber nach Meinung des Bundes-
verfassungsgerichts die Bevorzugung der Spenden an
Parteien im Steuerrecht, da damals die Steuererspar-
nis im Hochstfall 300 DM betragen konnte und darin
nur eine geringfligige Ungleichbehandlung zu sehen
sei (S. 111f£.).

Das dnderte sich, als die steuerrechtliche Anerken-
nung von Spenden an politische Parteien wesentlich
erweitert wurde. Das Bundesverfassungsgericht er-
klérte deshalb die Nichtbericksichtigung der Spen-
den an kommunale Wahlergemeinschaften durch
§ 10b Abs. 2 EStG fiir verfassungswidrig (BVerfGE 78,
350 {361]). Im Urteil vom 9. April 1992 hat das
Bundesverfassungsgericht erneut den zustdndigen
Gesetzgeber auf die Notwendigkeit hingewiesen, die
Lage der mit den Parteien auf der kommunalen Ebene
konkurrierenden Wahlergemeinschaften zu beden-
ken (BVerfGE 85, 264 [328]). Auch insoweit kann man
von einer nunmehr sténdigen Rechtsprechung ausge-
hen.

5. Staatliche Leistungen an Fraktionen

Die Parlamentsfraktionen sind nach stdndiger Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts als ,Teile
und stdndige Gliederungen” der Parlamente ,not-
wendige Einrichtungen des Verfassungslebens* und
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als solche ,der organisierten Staatlichkeit eingefiigt”
(BVerfGE 20, 56 [104f.], 80, 188 [231]); anders als die
politischen Parteien gehoren sie also zum staatlichen
Bereich. Dies rechtfertigt — anders als bei den
politischen Parteien — die Finanzierung der Fraktio-
nen fast génzlich aus staatlichen Mitteln, die aber
«ausschlieBlich der Finanzierung von Tatigkeiten
des Bundestages (dienen), die den Fraktionen
nach Verfassung und Geschéftsordnung obliegen*
(BVerfGE 80, 188 [231]). Jedoch sind ,die Fraktio-
nen den politischen Parteien eng verbunden®
(BVerfGE 20, 56 [104]), so daB die Tatigkeit der
Fraktionen auch den sie tragenden politischen Par-
teien zugute kommt. Wegen dieser engen Zusammen-
hdnge zwischen Fraktionen und Parteien hat das
Bundesverfassungsgericht AnlaB gesehen, darauf
hinzuweisen, daB es ,ein die Verfassung verletzender
MiBbrauch (wére), wenn die Parlamente den Fraktio-
nen Zuschiisse in einer Hohe bewilligen wiirden, die
durch die Bedtirfnisse der Fraktionen nicht gerecht-
fertigt waren, also eine verschleierte Parteifinanzie-
rung enthielten” (BVerfGE 20, 56 [105]). In dhnliche
Richtung zielt die Bemerkung des Bundesverfas-
sungsgerichts, es sei unzuldssig, einen Teil der Frak-
tionszuschiisse fiir die gleichen Zwecke zu verwen-
den, fiir die der Abgeordnete eine Amtsausstattung
erhélt (BVerfGE 80, 188 [231]). GleichermaBen verfas-
sungswidrig wére es, hitte der Bundestag — an der
vom Bundesrechnungshof zu iberwachenden Zweck-
bindung vorbei — mit der Regelung der Fraktionszu-
schiisse, ,sei es durch iibermaBige Zuwendungen, sei
es durch ungeniigende Voraussicht und Kontrolle,
einem MiBbrauch das Tor geoffnet und so den Weg
geebnet fiir eine verfassungswidrige Parteienfinan-
zierung oder fiir eine verdeckte Beglinstigung frak-
tionsangehoériger Abgeordneter” (BVerfGE 80, 188
[214]).

Obergrenzen wie bei der Parteienfinanzierung hat
das Bundesverfassungsgericht jedoch nicht festge-
setzt; ebenso hat es die Frage offen gelassen, ob die
Fraktionsfinanzierung einer materiell-gesetzlichen
Grundlage bedarf. Jedenfalls haben sich die staatli-
chen Finanzzuwendungen an die Fraktionen in allen
Ebenen vervielfacht und tibertreffen die Zuschiisse an
die Parteien teilweise betrdachtlich (unten 6. Kapitel II).
Wegen der engen Zusammenhédnge zwischen den
Fraktionen und den sie tragenden politischen Par-
teien sah sich die Kommission — ebenso wie die
Parteienfinanzierungskommission des Bundespra-
sidenten 1983 (vgl. deren Bericht S. 185ff) —
veranlaBt, auch Fragen der Fraktionsfinanzierung
nachzugehen.

6. Staatliche Leistungen an die parteinahen Stiftungen

Zusammenhédnge bestehen auch zwischen Stiftungen
und den ihnen jeweils nahestehenden Parteien. Die
Kommission hat deshalb — wie bei der Fraktionsfi-
nanzierung in Ubereinstimmung mit der Parteienfi-
nanzierungskommission 1983 (vgl. deren Bericht
S. 188f.) — Fragen der Stiftungsfinanzierung in ihre
Uberlegungen einbezogen.
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7. Abgeordnetenentschadigung; personliche
Mitarbeiter der Abgeordneten

Verbindungen ergeben sich schlieBlich zwischen der
Entschddigung der Abgeordneten geméaB Art. 48
Abs. 3 GG und der Parteienfinanzierung. Als heraus-
ragende Reprédsentanten ihrer Partei tragen die Abge-
ordneten durch Beitrdage und Spenden zur Finanzie-
rung der politischen Parteien bei. Nicht von vornher-
ein auszuschlieBen ist die Gefahr, daB die Abgeord-
netenentschddigung in einer Héhe festgesetzt wird,
die es ermoglicht, daraus Sonderbeitrdge an die
Parteien zu leisten, die Entschddigung also mittelbar
auch der Parteienfinanzierung dient (vgl. BVerfGE 40,
296 [316]). Fragen der Abgeordnetenentschadigung
gehoéren indessen zu dem Arbeitsbereich der von der
Bundestagsprasidentin eingesetzten Unabhédngigen
Kommission zur Uberpriffung des Abgeordneten-
rechts; sie sind von dem Auftrag der hier tatigen
Kommission nicht umfait. Des Zusammenhangs
wegen und in Absprache mit der vorgenannten Kom-
mission mubBte jedoch auf einige Teilaspekte einge-
gangen werden. So sah die Kommission AnlaB, der
Finanzierung der persénlichen Mitarbeiter der Abge-
ordneten nachzugehen, weil diese Tatigkeit in man-
cherlei Hinsicht nicht nur unmittelbar den Abgeord-
neten, sondern auch den Parteien zugute kommt und
deswegen —zu Recht oder zu Unrecht — der Verdacht
erhoben worden ist, insoweit handele es sich zumin-
dest teilweise um eine verdeckte Parteienfinanzie-
rung.

Il. Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts
vom 9. April 1992

Das Bundesverfassungsgericht hat mit seinem Urteil
vom 9. April 1992 (BVerfGE 85, 264) wesentliche Teile
der staatlichen Parteienfinanzierung fiir verfassungs-
widrig erklért und den Gesetzgeber verpflichtet, spa-
testens zum 1. Januar 1994 eine Neuregelung zu
treffen.

1. Grundsétzliche verfassungsrechtliche Vorgaben

Das Urteil bringt eine Prazisierung und teilweise
Fortentwicklung der verfassungsrechtlichen ,Rolle”
der Parteien. Es enthélt vor allem drei entscheidende
neue Akzente: Einmal wird die bisherige einseitige
Betonung der Rolle der Parteien als Wahlvorberei-
tungsorganisation relativiert. Das erméglicht es dem
Gericht, die praktisch langst iiberholte Beschrankung
der Staatsfinanzierung auf die Wahlkampfkostener-
stattung aufzugeben (dazu unter a). Zum zweiten
entwickelt das Gericht den Begriff der , Staatsfreiheit
der Parteien” zu einem Gebot der ,Staatsferne” der
Parteien fort (b). Drittens leitet das Gericht aus dem
Grundgedanken, daB das Parlament bei der staatli-
chen Parteienfinanzierung in eigener Sache entschei-
det und deshalb in besonderer Weise der Kontrolle
und Begrenzung von auBlen bedarf, der das gesamte
Urteil mittragt, in Verbindung mit dem Gebot der
Staatsfreiheit, die ,absolute Obergrenze” ab. Hin-
sichtlich des Grundsatzes der Gleichheit, der bei der
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Parteienfinanzierung streng zu interpretieren ist,
schlieBt das Gericht an seine frithere — vor dem
abweichenden Urteil von 1986 begriindete — Recht-
sprechung an {(c).

a) Uber die Funktion als
Wahlvorbereitungsorganisationen
hinausgehende Rolle der Parteien

Das Gericht gibt die 1966 von ihm selbst begriindete
Beschrankung der staatlichen Zuschiisse auf die
Erstattung der Wahlkampfkosten (BVerfGE 20, 56;
dazu oben I 2) ausdriicklich auf. Es zieht damit die
Konsequenz daraus, daB die sogenannte Wahlkampf-
kostenerstattung fiir Bundestags-, Landtags- und
Europawahlen — mit seiner grundsétzlichen Billigung
(BVerfGE 24, 300 [335ff.]; 73, 40 [96]) — in pauscha-
lierter Form gewdhrt und durch Abschlagszahlungen
uber die Jahre verteilt wiirde, so daB sie in Wahrheit
praktisch bereits zu einer staatlichen Teilfinanzierung
der Parteien aus AnlaB von Wahlen geworden war
(BVerfGE 85 [2641.]); im folgenden werden von dieser
Entscheidung nur noch die Seitenzahlen genannt.

Damit geht eine gewisse Neuausrichtung und Prézi-
sierung der ,Rolle der politischen Parteien im ProzeB
demokratischer Willensbildung und staatlicher Ent-
scheidungsfindung* einher, wie ihr ,das Grundgesetz
in Art. 21 Ausdruck verliehen” hat (S. 285).

Basis der fritheren Beschrdankung der staatlichen Mit-
tel auf die Erstattung der Wahlkampfkosten war die
einseitige Hervorkehrung der Rolle der Parteien als
«Wahlvorbereitungsorganisationen”. Nach Auffas-
sung des Gerichts in seinem Urteil von 1966 stellten
die Parlamentswahlen ,den fiir die Willensbildung im
demokratischen Staat entscheidenden Akt dar”. Par-
lamentswahlen aber konnten in der modernen Mas-
sendemokratie nicht ohne politische Parteien durch-
gefihrt werden. Diese seien somit ,vornehmlich
Wahlvorbereitungsorganisationen”, die ,an der poli-
tischen Willensbildung des Volkes vor allem durch
Beteiligung an den Parlamentswahlen” mitwirken
(BVerfGE 20, 56 [113]).

Demgegeniiber betont das Gericht nunmehr in sei-

nem Urteil von 1992, daB die Parteien ,nicht bloBe '

Wahlvorbereitungsorganisationen und nicht nur in
dieser Funktion . .. fiir die demokratische Ordnung
unerldBlich” seien (S. 284).

b) Staatsfreiheit der Parteien

Das Gericht hat den Begriff der ,Staatsfreiheit der
Parteien“, dem die Parteienfinanzierung geniigen
muB, neu interpretiert. Sie bedeute nicht nur die
Unabhéngigkeit der Parteien vom Staat, sondern
verlange auch Vorkehrungen, ,daB die Parteien sich
ihren Charakter als frei gebildete, im gesellschaftlich-
politischen Bereich wurzelnde Gruppen bewahren*
(Leitsatz 1). Der Grundsatz der Freiheit der Parteien
vom Staat enthalte ,das Gebot der fortdauernden
Verankerung der Parteien in der Gesellschaft und
ihrer darauf beruhenden Staatsferne* (S. 283).

Staatsfreiheit der Parteien ist mithin nicht nur ein
Verbot der Abhédngigkeit vom Staat, sondern auch das
Gebot der Abhédngigkeit von Basis und Birgern. In
dem MabBe, in dem die im Parlament vertretenen
Parteien beziehungsweise ihre Fraktionen dazu liber-
gehen, in eigener Sache ein Einvernehmen mit der
Opposition zu suchen, ermangelt das Gesetzgebungs-
verfahren ,des korrigierenden Elements gegenlaufi-
ger politischer Interessen” (S. 292). Dann entsteht die
Gefahr, daB Parteien sich in immer groBziigigerem
Umfange offentliche Mittel bewilligen lassen und
dadurch von der Basis zunehmend unabhédngiger
werden.

Das Gericht zieht daraus fiir die staatliche Parteienfi-
nanzierung die Konsequenz, diese diirfe nicht so
ausgestaltet sein, daB sie die Parteien der Notwendig-
keit enthebt, ,sich um die finanzielle Unterstiitzung
ihrer Aktivititen durch ihre Mitglieder und ihnen
nahestehende Biirger zu bemihen* (S. 287), und sie
dadurch in Gefahr bringt, ,sich ihrer Mitgliedschaft
und den ihre Politik unterstiitzenden Teilen der Biir-
gerschaft” zu entfremden (S. 292).

c) Chancengleichheit der Parteien und
Wihlergemeinschaften und Gleichheit der
politischen Teilhabe der Biirger

Gerade der Umstand, daB bei Entscheidungen des
Parlaments iiber staatliche Parteienfinanzierung in-
nerhalb des Parlaments regelméaBig das korrigierende
Element gegenldufiger Interessen fehlt (vgl. S. 292),
hat die Gefahr um so groBer werden lassen, daB
auBerparlamentarische Parteien oder Wahlergemein-
schaften benachteiligt werden und dadurch die Offen-
heit des demokratischen Prozesses beeintrdachtigt
wird. Zugleich besteht die Gefahr, daB die einzelnen
Birger unterschiedlich behandelt, ihr Recht auf
demokratisch-politische Gleichheit beeintrachtigt
und Reichtum auch politisch prédmiiert wird. Beide
Gefahren haben sich bei dem Funften Gesetz zur
Anderung des Parteiengesetzes und anderer Gesetze
vom 22. Dezember 1988 (BGBI. I S. 2615), das Gegen-
stand der Entscheidung des Gerichts vom 9. April 1992
war, realisiert: die Benachteiligung auBerparlamenta-
rischer Konkurrenz hinsichtlich kommunaler Wahler-
gemeinschaften (unten 2b) und die finanzielle Prami-
ierung des politischen Einflusses von Beziehern hoher
Einkommen hinsichtlich der Steuervergiinstigungen
nach § 10b EStG, § 9 KStG (unten 2a).

Die wichtigste verfassungsrechtliche Barriere, sol-
chen Gefahren zu begegnen, ist der Gleichheitssatz.
Er ist bei der staatlichen Parteienfinanzierung nicht
als bloBes Willkiirverbot, sondern ,im Sinne einer
strikten Gleichheit zu verstehen” (S. 315).

Speziell hinsichtlich der Beurteilung von Spenden an
politische Parteien geht das Gericht in standiger
Rechtsprechung davon aus, Spenden an politische
Parteien, .auch Spenden juristischer Personen, seien
an sich in beliebiger Hohe zuldssig. Eventuellen
Gefahren fiir den ProzeB der politischen Willensbil-
dung, die sich aus der groferen finanziellen EinfluB3-
moglichkeit der Bezieher von hohen Einkommen
ergeben kénnen, suche das Verfassungsrecht dadurch
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entgegenzuwirken, daBl Art. 21 Abs. 1 Satz 4 GG die
Parteien u. a. verpflichte, liber die Herkunft ihrer
Mittel 6ffentlich Rechenschaft zu geben. Eine andere
Frage sei es, ob der Staat Zuwendungen an politische
Parteien steuerlich begiinstigen diirfe. Der MaBstab
fiir die Beantwortung dieser Frage miisse einerseits in
dem Recht der Parteien auf Chancengleichheit, ande-
rerseits in dem Recht des Biirgers auf gleiche Teilhabe
an der politischen Willensbildung gefunden werden;
beide hétten im Gleichheitssatz in Verbindung mit
dem demokratischen Prinzip ihre Wurzel und seien im
Sinne einer strikten Gleichheit zu verstehien
(S. 315).

Derartige steuerliche Begiinstigungen stellten indi-
rekte Zuwendungen an die politischen Parteien dar,
weil ,der Staat mittelbar in Hohe des ihm verlorenge-
gangenen Steueranteils an der Finanzierung der poli-
tischen Parteien teilnimmt” (seit BVerfGE 8, 56 [62]
stdndige Rechtsprechung, oben I 3). Die Héhe dieses
Steueranteils und damit der indirekten staatlichen
Finanzierung der Parteien hdnge ihrerseits von der
Ausgestaltung der steuerlichen Regelung ab. Der
Gleichheitssatz in seinen beiden Ausprdgungen sei
verletzt, wenn Steuervergiinstigungen in einer Gro-
Benordnung gegeben wiirden, die der durchschnittli-
che Einkommensbezieher nicht mehr ausschépfen
konne (S. 313). Gehe die Steuervergiinstigung da tiber
hinaus, wirden einkommensstarke Personen verfas-
sungswidrig begiinstigt und zugleich diejenigen Par-
teien, die mit ihrem Programm solche Personen vor-
nehmlich ansprachen (S. 314).

2. Verfassungswidrige Regelungen des
Parteiengesetzes in der Fassung von 1988

Auf der Basis der unter 1 skizzierten grundsatzlichen
verfassungsrechtlichen Vorgaben hat das Gericht
auBer dem Sockelbetrag und dem Chancenausgleich,
die beide fir die Zukunft keine Bedeutung mehr
haben, die Steuervergiinstigung fiir Zuwendungen an
politische Parteien nach § 10b EStG und § 9 KStG fur
verfassungswidrig erkldrt (unten a). Zugleich hat das
Gericht erkennen lassen, daB die Regelungen die
kommunalen Waéhlergemeinschaften verfassungs-
widrig benachteiligen (b).

a) Steuervergiinstigungen nach § 10b EStG,
§ 9 KStG

§ 10b Abs. 2 EStG und § 9 Nr. 3 Buchst. b KStG, die die
Abzugsfahigkeit von Mitgliedsbeitragen und Spen-
den an politische Parteien bis zur Hohe von insgesamt
60 000 DM, im Falle der Zusammenveranlagung von
Ehegatten bis zur Héhe von insgesamt 120 000 DM, im
Kalenderjahr vorsehen, seien nach den dargestellten
Grundsatzen verfassungswidrig. Der Grundsatz der
Chancengleichheit der politischen Parteien sei ver-
letzt, weil die Parteien, die einkommensstarke Bevol-
kerungskreise ansprdchen, mittelbar besonders ge-
fordert wiirden (S. 314).
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Die Bevorzugung von Beziehern groBer Einkommen
verletze aber auch das Recht des Biirgers auf gleiche
Teilhabe (S. 315). Die steuerliche Abzugsfdhigkeit
von Spenden an politische Parteien bis zur Héhe von
60 000/120 000 DM begtinstige den Biirger mit hohem
Einkommen, also nur eine Minderheit von Biirgern, in
seiner Moéglichkeit, auf die politische Willensbildung
EinfluB zu nehmen, gegeniiber dem Biirger mit gerin-
gerem Einkommen. Die Gewédhrung steuerlicher Vor-
teile fiir Zuwendungen natiirlicher Personen an poli-
tische Parteien sei ,jedoch nur insoweit verfassungs-
rechtlich unbedenklich, als die Zuwendungen inner-
halb einer GréBenordnung verbleiben, die fiir den
durchschnittlichen Einkommensempféanger erreich-
bar ist” (S. 316).

Aus dem gleichen Recht des Biirgers auf politische
Teilhabe folge weiter, daB Spenden, die Kérperschaf-
ten politischen Parteien zuwenden, steuerlich tiber-
haupt nicht begiinstigt werden diirften, weil sonst
diejenigen ,natirlichen Personen, die hinter ihnen
stehen, eine zusétzliche Méglichkeit vom Staat — und
damit zu Lasten der ibrigen Steuerzahler — geférder-
ter EinfluBnahme auf die politische Willensbildung,
die anderen Burgern vorenthalten bleibt”, erhielten
(S. 315).

Wahrend die Steuerbegiinstigung der Spenden von
Korperschaften (§ 9 Nr. 3 Buchst. b KStG) in Zukunft
also entféllt, bleibt es dem Gesetzgeber verfassungs-
rechtlich unbenommen, eine Steuerbegiinstigung der
Spenden von natiirlichen Personen (§ 10b EStG) in
einem Rahmen zuzulassen, der fiir den durchschnitt-
lichen Einkommensempfdnger erreichbar ist.

b) Benachteiligung kommunaler
Wihlergemeinschaften

Wie oben (1 c) dargelegt, liegt bei Entscheidungen des
Parlaments in eigener Sache eine Gefahr darin, da
Regierung und Opposition sich auf Kosten Dritter
einigen. Diese Gefahr besteht besonders fiir kommu-
nale Wdhlergemeinschaften, wie das Gericht bereits
1988 festgestellt hat (BVerfGE 78, 350 [361]; vgl. oben
14). Auch im vorliegenden Urteil 1aBt das Gericht
keinen Zweifel daran, daB die bisherige Regelung
kommunale Wéahlergemeinschaften verfassungswid-
rig benachteiligt (S. 328).

3. Vorgaben fiir die Neuregelung: Obergrenzen
und Verteilungskriterien

Das Gericht hat fir die anstehende Neuregelung
verfassungsrechtliche Obergrenzen sowohl fur die
Steuerbegiinstigung von Zuwendungen an Parteien
als auch fir direkte staatliche Leistungen an die
Parteien entwickelt und dadurch den &uflersten ver-
fassungsrechtlichen Gestaltungsraum des Gesetzge-
bers abgesteckt.
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a) Die steuerliche Begiinstigung von Beitrdgen und
Spenden gemdB §§ 10b und 34g EStG

Im Gegensatz zu den von ihm fiir verfassungswidrig
erklirten Steuerbegiinstigungen in § 10b EStG und
§ 9 KStG (oben 2a) hat das Bundesverfassungsgericht
die steuerliche Begtinstigung von Zuwendungen an
Parteienim Rahmen des § 34 g Satz 2 EStG akzeptiert.
Diese Vorschrift sieht vor, daB bei Beitrdgen oder
Spenden bis zu 1 200 DM (bei zusammen veranlagten
Ehegatten bis zu 2 400 DM) jdhrlich 50 v. H. der
Zuwendung von der Steuerschuld absetzbar sind; sie
hat vor allem fiir Spenden Bedeutung, da normale
Mitgliedsbeitrage in aller Regel weit darunterliegen
(S. 300). Wer monatlich 100 DM an eine Partei
spendet, spart also 50 DM durch entsprechende Ver-
ringerung seiner Steuerschuld.

Verfassungsrechtlich zuldssig sei diese Regelung,
weil der Gesetzgeber mit guten Griinden der Mei-
nung sein konnte, daB im Veranlagungszeitraum
1984, flir den die Vorschrift erstmals zur Anwendung
kam, ein Beitrags- oder Spendenvolumen von 1 200/
2 400 DM fiir den Durchschnittsverdiener erreichbar
gewesen sei; er habe also die danach groBtmoégliche
steuerliche Begiinstigung erlangen kénnen. ,Folge-
richtig stiinde eine dem Anstieg der Durchschnittsein-
kommen folgende Anhebung der in § 34 g Satz 2 EStG
genannten Betrdge der verfassungsrechtlich gebote-
nen Gleichheit unter den Einkommensbeziehern
nicht entgegen” (S. 3161.).

Das Gericht verwendet fiir den Rahmen, innerhalb
dessen eine steuerliche Begtinstigung von Zuwen-
dungen verfassungsrechtlich noch zuldssig ist, die
gleichen Formulierungen hinsichtlich der Steuerver-
glnstigung nach § 34g Satz 2 EStG und nach § 10b
Abs. 2 EStG (Erreichtbarkeit fiir den Durchschnitts-
verdiener). Es ist deshalb davon auszugehen, daB
innerhalb der Grenze des § 34 g Satz 2 EStG, angeho-
ben um die durchschnittliche Einkommensentwick-
lung seit 1984, auch eine Steuervergiinstigung gemaB
§ 10b Abs. 2 EStG, die der Steuerpiflichtige anstelle
der Vergunstigung nach § 34g EStG in Anspruch
nehmen kann, verfassungsrechtlich zuléssig bleibt.

b} Obergrenzen und Verteilungskriterien
fiir die direkte Staatsfinanzierung

Aus dem verfassungsrechtlichen Grundsatz der
Staatsfreiheit der Parteien (oben 1b) hat das Gericht
dreierlei abgeleitet:

— die absolute Obergrenze, nach der die Summe der

' Staatszuwendungen an alle Partejien zusammen in

Zukunft grundsétzlich nicht héher sein darf als in
der Vergangenheit (dazu unter aa),

— die relative Obergrenze, nach der die ,Eigenmit-
tel” jeder Partei mindestens ebenso hoch sein
missen wie die Zuwendungen, die sie aus der
Staatskasse erhdlt (bb),

— sowie Kriterien fiir die Verteilung der Staatsmittel
unter die Parteien: Erfolg bei den Wahlen, Mit-
gliedsbeitragen und Spenden (cc).

aa) Absolute Obergrenze

Nach den Vorgaben des Bundesverfassungsgerichts
gehen in die Berechnung der absoluten Obergrenze
im einzelnen diejenigen Zuwendungen ein, ,welche
die Parteien einerseits in den Jahren 1989 bis 1992 aus
dem Chancenausgleich, andererseits in der Form der
Erstattung von Wahlkampfkosten fiir die Bundestags-
wahl 1990 — einschlieBlich des Sockelbetrages
gemaB § 18 Abs. 6, § 39 Abs. 2 PartG, den der
Gesetzgeber anstelle einer Anhebung der Wahl-
kampfkostenpauschale eingefiihrt hat— sowie fiir die
jeweils letzten Wahlen zu den Landtagen und fiir die
Wahlen zum Europaischen Parlament im Jahr 1989
tatsachlich erhalten haben. Dabei ist die Wahlkampf-
kostenerstattung diesen Jahren entsprechend der
Dauer der jeweiligen Wahlperiode anteilig zuzurech-
nen. Der sich aus diesen Zuwendungen als Mittelwert
fiir ein Jahr ergebende Betrag bildet das Gesamtvolu-
men staatlicher Mittel, die — unter der genannten
Voraussetzung gleichbleibender Verhéltnisse — den
Parteien duBerstenfalls von Bund und Landern insge-
samt zugewendet werden dirfen (,absolute Ober-
grenze'). Soweit in den Landern Brandenburg, Meck-
lenburg-Vorpommern, Sachsen, Sachsen-Anhalt und
Thiringen die Wahlkampfkostenerstattung bei den
letzten Landtagswahlen hinter dem im ibrigen Bun-
desgebiet {iblichen Betrag von fiinf Deutsche Mark je
Wahlberechtigten zurtickgeblieben ist, kann fiir die
Festlegung der absoluten Obergrenze von diesem
iiblichen Betrag ausgegangen werden” (S. 291).

Das Gericht begriindet die absolute Obergrenze mit
der Erwdgung, der Umfang der Staatsfinanzierung
der Parteien diirfe auch dann nicht ohne weiteres
anschwellen, wenn die selbst erwirtschafteten Mittel
entsprechend zunehmen und deshalb die relative
Obergrenze (unten bb) nicht greife. Der Finanzbedarf
der Parteien miisse sich ,an dem zur Verfiigung
stehenden Einnahmerahmen ausrichten”. Der Staat
dirfe den Parteien ,nicht mehr zuwenden, als sie
unter Beachtung des Gebots sparsamer Verwendung
offentlicher Mittel, die ja im wesentlichen aus den von
den Biirgern erhobenen Abgaben bestehen, zur Erfiil-
lung ihrer Aufgaben benétigen. Gewdénne der Biirger
den Eindruck, die Parteien ,bedienten’ sich aus der
Staatskasse, so fiihrte dies notwendig zu einer Ver-
minderung ihres Ansehens und wiirde letztlich ihre
Féahigkeit beeintrachtigen, die ihnen von der Verfas-
sung zugewiesenen Aufgaben zu erfiillen” (S. 290).

Diese Grenze steht jedoch unter zwei Vorbehalten:
Sie gilt nur, ,solange die bestehenden Verhéltnisse
keine einschneidende Veranderung erfahren”. Au-
Berdem kann der Gesetzgeber ,die mit Ricksicht auf
Veranderungen des Geldwertes etwa notwendigen
Anpassungen” vornehmen (S. 291).

Hinsichtlich der Anpassungsméglichkeit der Ober-
grenze geht das Gericht davon aus, es bleibe ,dem
Gesetzgeber unbenommen, fiir die mit Riicksicht auf
Veranderungen des Geldwertes etwa notwendigen
Anpassungen dieser absoluten Obergrenze staatli-
cher Zuwendungen an die Parteien einen Index fest-
zulegen, der sich auf die Entwicklung der fir die
Erfillung der Aufgaben der Parteien relevanten
Preise bezieht”. Ebenso konne sich der Gesetzgeber
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flr die Beurteilung der Frage, ob sich die Verhéltnisse
einschneidend gedndert haben und im Blick darauf
eine Erh6hung des Gesamtvolumens staatlicher
Zuwendungen zuldssig erscheine, des Rates unab-
hangiger Sachverstdndiger bedienen. ,Ahnlich wie
bei der Festlegung der Beziige von Abgeordneten und
sonstigen Inhabern politischer Amter ermangelt das
Gesetzgebungsverfahren in diesem Bereich regelma-
Big des korrigierenden Elements gegenldufiger politi-
scher Interessen, ein Umstand, dem durch die Ein-
schaltung objektiven Sachverstandes abzuhelfen des-
halb naheliegt” (S. 291).

bb) Relative Obergrenze

Die relative Obergrenze ist der Sache nach schon aus
der fritheren Rechtsprechung des Bundesverfassungs-
gerichts (oben I 2) bekannt; sie hat aber erst im Urteil
vom 9. April 1992 diese Bezeichnung gefunden.
Danach diirfen samtliche den Parteien unmittelbar
zuflieBenden Staatszuwendungen nicht héher sein als
»die Summe ihrer selbst erwirtschafteten Einnahmen
(vgl § 24 Abs. 2 Nr. 1 bis 4 und 8 PartG)“. Nicht zu den
selbst erwirtschafteten Einnahmen diirfen Einnahmen
aus Krediten gezdhlt werden, ,da andernfalls die
Parteien durch ihre Haushaltswirtschaft einen nichtan
ihrer politischen Leistung orientierten EinfluB auf den
Umfang der ihnen zuflieBenden staatlichen Mittel
nehmen kénnten” (S. 289).

cc) Verteilungskriterien

Die Kriterien fiir die Verteilung der staatlichen
Zuwendungen auf die Parteien gewinnt das Gericht
aus der Uberlegung, die gesellschaftliche Verwurze-
lung der Parteien miisse gefestigt werden. Diesem
Gebot werde ,Rechnung getragen, wenn der Erfolg,
den eine Partei beim Wahler, den sie bei der Summe
der Mitgliedsbeitrdge sowie bei dem Umfang der von
ihr eingeworbenen Spenden erzielt, zu einem jeweils
ins Gewicht fallenden, im einzelnen allerdings vom
Gesetzgeber zu bestimmenden Anteil in den Vertei-
lungsmabBstab eingeht” (S. 292). Ein solches Finanzie-
rungssystem verstarke die Anstrengungen der Par-
teien, sich um Zustimmung und aktive — auch finan-
zielle — Unterstiitzung in der Bevélkerung zu bemii-
hen; dies aber sei um der Einbeziehung des Volkes in
die politische Willensbildung willen erwiinscht und
geboten.

Beim Beitrags- und Spendenaufkommen der Parteien
diirften allerdings ,nur Zuwendungen einer Grofen-
ordnung beriicksichtigt werden, wie sie alle Parteien
ungeachtet ihrer politischen Zielvorstellungen ver-
zeichnen und von den Beziehern durchschnittlicher
Einkiinfte auch geleistet werden kdénnen. Die fiir die
steuerliche Begiinstigung von Mitgliedsbeitrdgen
und Spenden mafgebende verfassungsrechtliche
Grenze" sei ,auch hier zu beachten” (S. 293).

Die Einbeziehung auch der Beitrdge und Spenden als
Verteilungskriterien konne allerdings Parteien be-
nachteiligen, die wegen der Flinfprozenthiirde nicht
in den Volksvertretungen vertreten seien und deshalb
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geringere Chancen als Parlamentsparteien hétten,
sich im Blick auf kiinftige Wahlen dem Wéahler darzu-
stellen und fiir ihre politischen Ziele zu werben. Der
Gesetzgeber werde deshalb zu priifen haben, ob
dieser sich potentiell auch auf den Mitgliederzugang
und auf das Spendenaufkommen auswirkende Vorteil
der im Parlament vertretenen Parteien eines Aus-
gleichs bediirfe (S. 294).

2. KAPITEL
Die Aufgaben der Parteien

I. Allgemeines

Die Ausgaben der Parteien und damit der Umfang
ihrer Finanzierung werden maBgeblich bestimmt von
ihren Aufgaben. Gleichwohl sieht die Kommission
davon ab, die Fille der Aufgaben, die die Parteien
entsprechend den Vorgaben in Art. 21 Abs. 1 GG, in
§ 1 Abs. 2 und § 2 Abs. 1 PartG wahrnehmen, im
einzelnen darzustellen. Dies ist im Bericht der Partei-
enfinanzierungskommission des Bundesprdsidenten
1983, (vgl. S. 52—85) geschehen und braucht hier
weder wiederholt noch fortgeschrieben zu werden.
Denn es brachte fiir die Frage, ob und in welchem
Umfang die Parteien der staatlichen Finanzierung
bediirfen und eine solche geboten oder wiinschens-
wert ist, kaum Gewinn. Auch der Umstand, daB die
Wahrmnehmung der Aufgaben ganz tberwiegend
— allerdings nicht in vollem Umfang — zuldssig ist,
besagt fiir Notwendigkeit und Umfang einer staatli-
chen Parteienfinanzierung nichts. Dies gilt erst recht
fur die kaum zu bestreitende Tatsache, dal die Par-
teien ganz liberwiegend ihre Tétigkeit als scheinbar
unvermeidbar stdndig ausgeweitet haben, indem sie
im Laufe der Jahre wirklichen oder auch nur ver-
meintlichen Sachzwédngen nachgaben und deutlich
die Tendenz erkennen lieflen, ihre Aktivititen in
dhnlicher Weise weiterzuentwickeln, ohne daB ein
Zwang zum Sparen nachhaltig bremsend gewirkt
hétte. Als Bremse soll nunmehr ersichtlich insbeson-
dere die vom Bundesverfassungsgericht in seinem
Urteil vom 9. April 1992 dekretierte absolute Ober-
grenze einer staatlichen Parteienfinanzierung
(BVerfGE 85, 264 [2901.]; oben 1. Kapitel II § 3b aa)
wirken, die deren Umfang auf den inzwischen erreich-
ten, durchaus unterschreitbaren Hoéchststand ein-
friert. Dieser Obergrenze hat das Bundesverfassungs-
gericht die Funktion einer zum Sparen zwingenden
Bremse offenbar deswegen zugewiesen, weil ein
anderes aufgaben- und damit ausgabenlimitierendes
Instrumentarium weder zur Verfiigung steht noch
ersichtlich ist.

Immerhin lassen sich Ansédtze zu tendenziell aufga-
benbegrenzenden und damit ausgabenreduzieren-
den Uberlegungen gewinnen, wenn man zwischen
verschiedenen Gruppen von Aufgabenwahrnehmun-
gen durch die Parteien danach unterscheidet, inwie-
weit einerseits eine staatliche Teilfinanzierung legi-
tim oder — was offen bleiben kann — méglicherweise
sogar verfassungsgeboten ist, andererseits eine staat-
liche Finanzierung nicht in Betracht kommt.
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Il. Kermmaufgaben

Prioritat geniefit insoweit das, was man als notwen-
dige und damit unverzichtbare Kernaufgaben der
Parteien bezeichnen kénnte, notwendig deswegen,
weil eine Verfassungsordnung, die als parlamentari-
sche Demokratie angelegt ist, ohne die Téatigkeit der
Parteien nicht funktionieren kénnte. Dazu wird man
insbesondere die Aufgaben aus dem (engeren)
Bereich der staatlichen Willensbildung (durch Parla-
mentswahlen, Regierungsbildung, Parlamentsarbeit)
zurechnenhaben, also Aufgaben, dieim Verhdltnis zu
anderen Vereinigungen nur von den Parteien wahr-
genommen werden kénnen und damit spezifische
Parteienaufgaben sind. Dazu gehoéren insbesondere
die Aufstellung von Bewerbern fiir eine Parlaments-
wahl, die in § 1 Abs. 2 PartG erwdhnte EinfluBnahme
-auf die politische Entwicklung in Parlament und
Regierung* sowie die Ausbildung und Heranbildung
geeigneter Personen fiir die Aufstellung von Wahlbe-
werbern und die Besetzung von Regierungsdmtern.
Verfassungsgeboten ist weiter eine ,nach Umfang
und Festigkeit” (§ 2 Abs. 1 PartG) ausdifferenzierte
Organisation der Parteien von nicht unerheblichem
und kostentrachtigem Umfang, die aus der — im
einzelnenin § 6ff. PartG konkretisierten — Forderung
des Art. 21 Abs. 1 Satz 3 GG folgt, daB die innere
Ordnung der Parteien demokratischen Grundsatzen
entsprechen muB. Mit Recht hat das Bundesverfas-
sungsgerichtdiesen durch die Zielsetzung einer Partei
bestimmten Bereich der Parteientatigkeit, wie sie in
§ 2 Abs. 1 PartG umschrieben ist, als unverzichtbar
bezeichnet (BVerfGE 73, 1 [33/34]). Gleichwohl 1aBt
sich nach Meinung der Kommission auch im Bereich
der notwendigen Kernaufgaben — wie bei anderen
Tatigkeiten der Parteien — weniger Aufwand als
bisher betreiben — etwa bei Wahlkdmpfen und beim
Ausbau der Parteiapparate —, so daBl die Ausgaben
erheblich vermindert werden konnten.

lil. Parteitypische, aber nicht notwendige
Aufgaben

Den notwendigen Kernaufgaben steht gegeniiber die
Masse der sonstigen zwar nicht notwendig von den

Parteien wahrzunehmenden, gleichwohl aber partei--

typischen Aufgaben, die denn auch Giblicherweise von
ihnen wahrgenommen werden. Sie h&ngen mit der im
weitesten Sinne verstandenen politischen Bildungsar-
beit der Parteien zusammen. Ihnen hat das Bundes-
verfassungsgericht (a. a. O.) mit Recht einen geringe-
ren Rang zuerkannt als den unverzichtbaren Kernauf-
gaben. Anders als diese konnten sie zumindest partiell
géanzlich entfallen. Auch dies ergibt sich aus dem
Grundgesetz. Bereits die Formulierung des Art. 21
Abs. 1 Satz 1 GG, wonach die Parteien bei der
politischen Willensbildung des Volkes (lediglich) mit-
wirken, zeigt ndmlich, daB die Parteien bei dieser
Aufgabe — anders als bei ihren spezifischen, den
notwendigen Kernaufgaben — keine Monopolstel-
lung innehaben und keine Prioritdt genie8en, weil sie
nur gleichrangig neben anderen politischen und
gesellschaftlichen Kréften und Vereinigungen stehen.
Hier kénnen sie, miissen aber nicht tdtig werden;

insoweit ist nicht nur — wie auch bei den Kernaufga-
ben — eine Reduzierung des Aufwandes, sondern ein
gédnzlicher Wegfall einzelner Aufgaben zuldssig.
Schon deswegen verbietet sich die Vorstellung, daB3
diese Tatigkeit der Parteien zu einem erheblichen Teil
vom Staat finanziert werden miifite. Faktisch haben
allerdings die Parteien die ihnen auf diesem Feld
offenstehenden Moéglichkeiten immer intensiver
wahrgenommen. Das spiegelt sich bereits in der
Entstehungsgeschichte des § 1 Abs. 2 PartG, in deren
Verlauf die maf8volle Zurickhaltung des ersten Ent-
wurfs einer zunehmenden Ausweitung Platz
machte.

Aus dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom
9. April 1992 (BVerfGE 85, 264) und den darauf
fuBenden Vorschldagen der Kommission ergibt sich
wahrscheinlich ein erheblicher Sparzwang sowie die
Notwendigkeit, die Allzustdndigkeit der Parteien ten-
denziell zuriickzunehmen und dadurch zu einer Auf-
gabenreduzierung zu kommen. Das wiirde der Partei-
endemokratie nach Meinung der Kommission durch-
aus gut tun. Die Kommission sieht davon ab, Vor-
schldge im einzelnen zu unterbreiten, wo und wie
substantielle oder quantitative Einschrankungen vor-
genommen werden koénnten. Sie beschrdankt sich
vielmehr auf den Hinweis, daB die Tendenz zur
Allzustédndigkeit der Parteien, die dem § 1 Abs. 2
PartG innewohnt, gebremst und der generelle Zugriff
auf nahezu alle in Staat und Gesellschaft auftauchen-
den Probleme zuriickgenommen werden miissen. Die
Kommission sieht es als Aufgabe der Parteien an, daB
diese nach ihren Vorstellungen und Intentionen Prio-
ritdten setzen, aus ihrer Sicht Nachrangiges aus ihrer
Agendenliste ganzlich streichen oder weniger Mittel
fur weiterhin wahrzunehmende Aufgaben einsetzen
und dadurch zu einer Ausgabenreduzierung kommen
(vgl. unten 5. Kapitel II).

IV. Sonstige zulédssige, aber nicht parteitypische
Aufgaben

Von den notwendigen Kernaufgaben und anderen
parteitypischen Aktivitaten abzugrenzen ist die son-
stige Tatigkeit, die nicht mehr als parteitypisch ange-
sehen werden kann und fir die deswegen eine auch
nur partielle Staatsfinanzierung nicht in Betracht
kommt. Dazu gehort insbesondere die unternehmeri-
sche Tatigkeit wie iiberhaupt grundsétzlich jede
Erwerbstéatigkeit, die mit dem Charakter einer politi-
schen Partei nicht vereinbar ist. Unternehmerische
Tatigkeit ist einer Partei zwar nicht verboten; ,typi-
sche” Parteiaufgabe ist Téatigkeit im Bereich von
Gewerbe und Handel aber nicht. Das Parteiengesetz
gehtallerdings davon aus, daB eine Partei in gewissem
Umfang erwerbswirtschaftlich tdtig ist. So gehoren
nach § 24 Abs. 2 Nr. 3 PartG zu den in der Einnah-
menrechnung gesondert auszuweisenden Posten Ein-
nahmen aus dem Vertrieb von Druckschriften und
Verdffentlichungen, aber auch aus sonstiger mit Ein-
nahmen verbundener Téatigkeit der Partei; unter die
zuletzt genannte Formulierung 148t sich jede unter-
nehmerische Tatigkeit der Partei subsumieren. Bei
den ,sonstige(n) Einnahmen* des § 24 Abs. 2 Nr. 8
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PartG kann es sich um Einnahmen von parteieigenen,
aber von der Partei rechtlich getrennten Wirtschafts-
unternehmen etwa in der Form einer GmbH handeln.
Der Umstand, daB das Gesetz mit Recht auch die
Angabe solcher Einnahmen in der Einnahmenrech-
nung vorschreibt, darf jedoch nicht dariiber hinweg-
tduschen, daB es sich dabei um Einnahmen aus einer
untypischen, einer politischen Partei durchaus we-
sensfremden Tétigkeit handelt. Die Kommission halt
es deswegen fiir unangebracht, daB auch solche
Einnahmen zu den Gesamteinnahmen einer Partei im
Sinne des § 18 Abs. 7 PartG gezahlt werden und also
geeignet sind, die relative Obergrenze, bis zu der die
staatliche Finanzierung auch nach dem Urteil des
Bundesverfassungsgerichts vom 9. April 1992 reichen
darf (BVerfGE 85, 264 [289]), anzuheben. Die Kom-
mission schlagt deswegen vor, die aus wirtschaftlicher
Téatigkeit einer Partei flieBenden Einnahmen — mit
Ausnahme der in § 24 Abs. 2 Nr. 3 PartG genannten,
parteitypischer Tatigkeit entspringenden Einnahmen
aus Veranstaltungen, Vertrieb von Druckschriften
und Veréffentlichungen — ‘bei der Berechnung der
relativen Obergrenze unberiicksichtigt zu lassen und
deswegendie Verweisung in § 18 Abs. 7 PartG auf § 24
Abs. 2 Nm. 3 und 8 PartG teilweise zu streichen. Nach
Auffassung der Kommission geht es nicht an, daB sich
eine Partei unternehmerisch betétigt und damit ein ihr
von Hause aus fremdes Terrain betritt, um mit den
erzielten Gewinnen auch die staatliche Finanzierung
aufzubessern. Unterlaufen wiirde damit der Sinn der
relativen Obergrenze, die darin liegt, daB sich die
Parteien um die finanzielle Unterstiitzung von seiten
der Biirger bemiihen und diesen damit den maBge-
benden EinfluB auf die mégliche Héhe der den Par-
teien aus oOffentlichen Kassen zuflieBenden Mittel
geben (BVerfGE 85, 264 [290]).

V. Unzulassige Tatigkeiten

Nach Meinung der Kommission darf nicht génzlich
auBer Betracht bleiben die Tatigkeit der Parteien, bei
der diese die ihnen durch Art. 21 GG zugewiesene und
insoweit auch durch das Parteiengesetz nicht erwei-
terte Aufgabe der Mitwirkung an der politischen
Willensbildung eindeutig iiberschreiten, also illegal
handeln. So gehoért es nach allgemeiner und zutreffen-
der Auffassung nicht zu den Aufgaben der Parteien,
entgegen den von der Verfassung ausdriicklich fest-
gelegten Voraussetzungen der Eignung, Befdhigung
und fachlichen Leistung (Art. 33 Abs. 2 GG) die
Besetzung von Beamten und Richterstellen partei-
politisch zu steuern. Diese Art, ,Aufgaben” an sich zu
ziehen, verursacht nicht nur betrdchtlichen politi-
schen Schaden. Der weit verbreitete Arger iiber die
wohl allgemein miBbilligte Amterpatronage mit den
damit verbundenen Verfilzungserscheinungen, die zu
einem wesentlichen Teil zur Partei- und auch zur
Staatsverdrossenheit beitragen, mindert zwangsléu-
fig die Bereitschaft des Biirgers, sich zugunsten einer
Partei — auch finanziell — zu engagieren, und
schwéacht dadurch diese — erwiinschte — Art der
Eigenfinanzierung der Parteien. Um diesen Tenden-
zen entgegenzuwirken und das Engagement der
Burger zu férdern, lieBe sich daran denken, ihnen
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bei der Aufstellung von Kandidaten fiir Wahlen
und politische Amter grdéBeren EinfluB einzurdu-
men.

3. KAPITEL
Entwicklung der Parteifinanzen

Eine Darstellung der Finanzlage der Parteien sieht
sich erheblichen Schwierigkeiten gegeniiber. Die
Kommission war im wesentlichen auf die Rechen-
schaftsberichte angewiesen, deren Durchleuchtung
u. a. wegen des vorgegebenen Einteilungsrasters und
wegen nicht immer einheitlicher Handhabung Gren-
zen gesetzt sind. Die Parteien sahen sich nur teilweise
imstande, die Auskiinfte, die die Kommission tiber das
in den Rechenschaftsberichten Enthaltene hinaus
erbeten hatte, einigermaBen prézise zu erteilen. Auch
die zur Verfiilgung gestellten Daten lassen sich nur
bedingt vergleichen, da ihnen teilweise unterschied-
liche Kriterien zugrunde liegen.

I. Einnahmen

1. Gesamteinnahmen

Unter den sich daraus ergebenden, fiir die folgenden
Ausfiilhrungen allgemein geltenden Vorbehalten 148t
sich sagen, daB die Einnahmen der Parteien in der Zeit
von 1968 bis 1991 insgesamt erheblich zugenommen
haben, auch wenn sie nicht kontinuierlich, sondern
eher wellenartig gestiegen sind. Héhepunkten insbe-
sondere in Wahljahren — wegen des vor Wahlen
generell anschwellenden Spendenflusses und der
nach der Wahl ausgezahlten Wahlkampfkostenerstat-
tungen — stehen im allgemeinen Abschwiinge
danach gegeniiber. Signifikant stiegen die Einnah-
men der Parteien in den Wahljahren 1983 und 1984
(1983 Bundestagswahl, 1984 Europawahl); auch die
Reform der Parteienfinanzierung — 1984 wurde zum
erstenmal der Chancenausgleich gezahlt — machte
sich einnahmensteigernd bemerkbar. Eine regel-
rechte Einnahmenexplosion brachte das Jahr 1990 mit
Landtagswahlen in den neuen Bundesldndern und
der Bundestagswahl mit der um die Bevélkerung der
neuen Bundesldnder erheblich gestiegenen Zahl der
Wahlberechtigten. Auch wenn im Jahr 1991 die Ein-
nahmen erwartungsgemaB zurtickgingen, stabilisier-
ten sie sich doch auf deutlich héherem Niveau. Wie
stark die Einnahmen insgesamt gestiegen sind, zeigt
eine Gegeniiberstellung des Gesamtvolumens des
Vierjahreszeitraums 1988/1991 gegeniiber dem Ver-
gleichszeitraum 1968/1971: Mit 2 828,4 Millionen DM
gegenuber 518,3 Millionen DM hat es sich mehr als
verflinffacht.

Im einzelnen ist die Entwicklung der Gesamteinnah-
men aus der Tabelle 1 (Gesamteinnahmen aller Par-
teien von 1968 bis 1991), aus der Tabelle 2 (Gesamt-
einnahmen der im Bundestag vertretenen Parteien)
sowie aus der Tabelle 3 (Gesamteinnahmen sonstiger
Parteien) zu ersehen.
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2. Einnahmearten
a) Mitgliedsbeitrige

Trotz der — scheinbar — klaren und leicht anzuwen-
denden Definition des Begriffs der Mitgliedsbeitrdage
in § 27 Abs. 1 PartG laBt sich die Hohe der Einnahmen
aus Beitrdgen nicht leicht ermitteln. Das Urteil vom
9. April 1992 hat darauf hingewiesen, daB ,in gewis-
sen Grenzen" die Mdéglichkeit bestehe, ,Beitrags-
und Spendenaufkommen von der einen zur anderen
Einnahmeart zu verlagem" (BVerfGE 85, 264 [311]).
Das betrifft insbesondere die sog. Mandatstrédgerab-
gaben, die teils als Beitrdge, teils als Spenden ver-
bucht wurden, aber auch die Sonderzahlungen von
Parteimitgliedern, etwa anldBlich von Wahlen. Unter
anderem deswegen sind die Zahlen in den Tabellen 4
(Mitgliedsbeitrage bei den Bundestagsparteien von
1968 bis 1991) und 7 (Spendenaufkommen bei den
Bundestagsparteien von 1968 bis 1991) nur bedingt
verldBlich. Die in Tabelle 6 wiedergegebene durch-
schnittliche Beitragshohe der Mitglieder der im Bun-
destag vertretenen Parteien (auBer PDS) vermag
ebenfalls nur ungefdhre Anhaltspunkte zu geben.
Eine genaue Berechnung der Beitragshoéhe setzt nam-
lich eine zutreffende Zuordnung zu den Beitrdgen und
auBerdem voraus, da8 die in § 24 Abs. 6 PartG von den
Parteien verlangte Angabe der Anzahl der beitrags-
pflichtigen Mitglieder (Tabelle 5) auf exakt fundierten
Erhebungen, insbesondere auf einer zuverldssigen
Kartei der (beitragspflichtigen!) Mitglieder, beruht.
Gleichwohl geben die Zahlen AufschluB dariiber, da
die SPD bis weit in die 70er Jahre hinein die einzige
mitglieder- und dementsprechend beitragsstarke Par-
tei war. Das dnderte sich erst, als die CDU ihre
Parteiorganisation planméBig ausbaute und ab Ende
der siebziger Jahre ein Beitragsaufkommen erzielte,
das sich dem der SPD deutlich néherte. Bei allen
kleineren Parteien konnten die Mitgliedsbeitrdge nie
eine vergleichbare Bedeutung gewinnen.

Die auffdllige Erhéhung des Beitragsaufkommens in
den Jahren ab 1984 dirfte im wesentlichen darauf
zurlickzufiihren sein, daB die meisten Parteien seit
diesem Zeitpunkt die Mandatstrdgerabgaben bei den
Mitgliedsbeitrdgen verzeichneten. Das rapide Sinken
des Anteils der Beitragseinnahmen an den Gesamt-
einnahmen (lediglich) im Jahre 1990 trotz eines — al-
lerdings nur moderaten — Anstiegs der Beitragsein-
nahmen hat seinen Grund darin, daB8 die Einnahmen
insbesondere aus der Wahlkampfkostenerstattung in
diesem Jahr extrem hoch lagen und bei fast allen
Parteien den prozentual hochsten Anteil an den
Gesamteinnahmen ausmachten.

b) Spenden

Ebenso wie bei den Einnahmen aus Beitrdgen beste-
hen bei den Spenden Schwierigkeiten, sie exakt zu
ermitteln. So werden bei ihnen, wie zu a) erwahnt,
teilweise Mandatstrdgerabgaben erfat. Hingegen
sind wohl nicht oder jedenfalls Gberwiegend nicht
Direktspenden an Abgeordnete verbucht. Einigerma-
Ben zuverléssige Schatzungen dieser , Dunkelziffer”
existieren nicht. Trotz der sich daraus ergebenden

Ungenauigkeiten steht — wie die Tabelle 7 zeigt —
auBler Frage, daB die CDU — in absoluten Zahlen —
bei weitem das hochste Spendenaufkommen auf-
weist, auch wenn sie mit dem prozentualen Anteil der
Spendeneinnahmen an den Gesamteinnahmen nur
im Mittelfeld liegt und jener Anteil seit Anfang der
siebziger Jahre in H6he von tiber 40 v.H. — mit einem
deutlichen ,Loch” in den Jahren 1984 und 1985
(knapp 13 v.H.) — gesunken ist auf jetzt etwa 20 v.H.
In erheblichem Abstand folgt, was die absoluten
Zahlen anlangt, die SPD, bei der das Spendenaufkom-
men, gemessen an den Gesamteinnahmen, von den
im Bundestag veriretenen Parteien bei weitem am
niedrigsten liegt. Prozentual am weitaus gtinstigsten
ist die Relation von Spendeneinnahmen zu den
Gesamteinnahmen bei der CSU, gefolgt von der
F.D.P. und von den GRUNEN, bei denen das Spen-
denaufkommen aber zu einem nicht unerheblichen
Teil aus Mandatstrdgerabgaben gespeist ist.

Uber die Ursachen fiir die Schwankungen im Spen-
denaufkommen 188t sich nur spekulieren. Immer-
hin ragen positiv die Wahljahre mit gesteigerter
Spendenfreude hervor, wahrend im Jahr danach
meist eine Spendenmudigkeit festzustellen ist. Nega-
tiv ausgewirkt haben sich gewiB der sog. Flick-
Skandal und die Parteispenderprozesse, was aber
teilweise wettgemacht worden sein mag durch die
erhebliche Ausweitung der Steuervergiinstigungen
ohne Obergrenze, die im Jahre 1984 wirksam wurde
und erstim Jahre 1986 durch das Bundesverfassungs-
gericht (BVerfGE 73, 40) eine Reduzierung auf eine
Obergrenze von immerhin noch 100 000/200 000 DM
erfuhr. Positiv mag sich auf GroBspender die Erhé-
hung der Publizitdtsgrenze im Jahre 1984 von 20 000
auf 40 000 DM ausgewirkt haben, mit entsprechend
entgegengesetztem Effekt die Reduzierung durch das
Urteil vom 9. April 1992 auf wieder 20 000 DM.
Unabhéngig davon aber kommen die CDU, die CSU
und die F.D.P. bis heute in iiberproportionalem
Umfang in den GenuB von Zuwendungen aus der
Wirtschaft und aus vermégenden Kreisen. So stamm-
tenim Jahre 1989 12,6 v.H. des Spendenaufkommens
der CDU aus Spenden tiber 20 000 DM von nur
reichlich 0,2 v.H. der Gesamtzahl der Spender, im
Jahre 1990 fast 20 v.H. der Spenden von 0,4 v.H. der
Spender. Demgegeniiber betrug der Anteil der GroB-
spenden bei der SPD im Mittel der Jahre 1984 bis 1989
nur 3,2 v.H.

Die Bemiihungen der Kommission, eine weitere
Detaillierung der Spendenstaffelung zu erreichen,
hatten nur méaBigen Erfolg, weil es an einer hinrei-
chenden Vergleichbarkeit des von den Parteien mit-
geteilten Zahlenmaterials fehit. Die CDU konnte eine
Ubersicht {iber die Spendenverteilung in den Jahren
1986 bis 1990 vorlegen, die sieben GrdéBenklassen
umfaBt (Tabelle 8); die Prozentangaben stimmen frei-
lich nicht iberein mit den Angaben im Bericht der
Bundestagsprdsidentin iiber die Rechenschaftsbe-
richte 1990 (BT-Drs. 12/3113, S. 20), sondern weichen
nicht unerheblich davon ab. Die Zusammenstellung
der CSU weist nur Spenden unter und ab 3 000 DM
aus (Tabelle 9), wiahrend die SPD Spendenbetrdge bis
5 000 DM, solche von 5 000 DM bis 20 000 DM (bzw.
bis 40 000 DM} und von mehr als 20 000 DM (bzw.
40 000 DM) mitteilen konnte (Tabelle 10). Die Uber-
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sichten ergeben, da8 die Grofispenden auch bei CDU
und CSU nicht das Bild bestimmen, vielmehr auch
dort die kleinen und mittleren Spenden das Feld
beherrschen. So stammen bei der CDU bis zu tiber
60 v.H. aus Spenden bis 5 000 DM, aus Spenden bis
2400 DM immerhin noch zwischen 40 v.H. und
50 v.H.; bei der CSU riihren etwa rund 50 v.H. von
Spenden bis 3 000 DM her. Bei der SPD liegt der Anteil
der kleinen und mittleren Spenden bis 5 000 DM
freilich erheblich héher; er erreicht zwischen 75 v.H.
und 80 v.H.

c¢) Mandatstrigerabgaben

In den seit 1968 vorgelegten Einnahmenrechnungen
der Parteien fand sich auf Grund von § 24 Abs. 2 Nr. 2
PartG regelmaBig die Position ,Beitrage der Frak-
tionsmitglieder und &hnliche regelmaéBige Beitrage”.
Der Anteil dieser Kategorie an den Gesamteinnahmen
der Parteien betrug zwischen 7,5 v.H. im Jahre 1969
und 12,9 v.H. im Jahre 1981, was einer Summe von
39 Millionen entsprach. Diese Abgaben sind zumeist
in den Beitrags- oder Finanzordnungen der Parteien
geregelt und werden auf allen Ebenen von den
Mandatstragern an ihre Partei abgefiihrt. Nach der
Streichung des § 24 Abs. 2 Nr. 2 PartG wegen der
wirklichen oder vermeintlichen Verfassungswidrig-
keit der Mandatstradgerabgaben sind diese ab 1984 in
den Bilanzen gleichsam untergegangen. Die Kommis-
sion muBte die Hohe der Abgaben daher durch
Befragung der Parteien anndherungsweise zu ermit-
teln suchen. Konkrete Angaben zur Héhe der Man-
datstrédgerabgaben konnte die CDU ausschliefilich fiir
das Jahr 1989 machen, in dem sie 14,9 Millionen DM
verbuchte, was einem Anteil von 18,6 v.H. an den
Mitgliedsbeitrdgen entsprach. Die CSU legte eine
(@abgesehen von der Kommunalebene) vollstandige
Liste fir das vergangene Jahrzehnt vor, wonach die
CSU im Jahre 1989 ca. 3,5 Millionen DM auf diesem
Wege erhielt (23,2 v.H. der Mitgliedsbeitrage). Die
SPD vereinnahmte im Vergleichsjahr 1989 34,9 Mil-
lionen DM von ihren Mandatstragern (28,8 v.H. der
Summe der Mitgliedsbeitrdge). Die Angaben der
F.D.P. lieBen keine fundierten Berechnungen zu;
gleiches gilt fiir die GRUNEN und die PDS. Es ist daher
auBerordentlich schwierig, die Entwicklung der Man-
datstragerabgaben ab 1984 quantitativ nachzuzeich-
nen. Die vorliegenden Anhaltswerte lassen wohl den
SchluB zu, daB sich der Gesamtanteil der Mandatstra-
gerabgaben auf etwa zwischen 20 v.H. und 25 v.H.
aller Mitgliedsbeitrage belauft.

d) Einnahmen aus Unternehmenstdtigkeit

Unverdndert seit 1967 umfafit die Einnahmenrech-
nung in den Rechenschaftsberichten der Parteien die
Kategorien ,Einnahmen aus Vermégen" und ,Ein-
nahmen aus Veranstaltungen, Vertrieb von Druck-
schriften und Verdffentlichungen und sonstiger mit
Einnahmen verbundener Téatigkeit der Partei”. Beide
werden unter der Bezeichnung ,Einnahmen aus
Unternehmenstatigkeit* zusammengefaBt, da die
Einnahmen aus Vermdégen u. a. auch diejenigen aus
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den Finanzanlagen der Parteien einbeziehen. Der
Stellenwert der unternehmerischen Aktivitdten ist
jedoch bis heute fiir die Finanzlage der Parteien
duBerst gering. Im Jahre 1990 halten die Einnahmen
aus Vermoégen einen Anteil von 1,4 v.H. (CDU) bis
4,8 v.H. (GRUNE) an den Gesamteinnahmen; beim
zweiten der genannten Posten betrug die Spannbreite
sogar nur 0,3 v.H. (F.D.P.) und 1,2 v.H. (SPD). Mégli-
cherweise gibt es vereinzelt Anzeichen fir eine
Renaissance der Parteiunternehmen. Ausschlieen
148t sich freilich nicht, daB diese im wesentlichen auf
Scheingeschiften (iiberteuerte Inserate, Publikatio-
nen dazu in kleinster Auflage, Handel mit objektiv
wertloser Software) zum Zweck der Umwegfinanzie-
rung der Parteien basieren.

e) Kreditaufnahmen

Von 1967 bis 1983 waren die Kredite der Parteien in
ihren Rechenschaftsberichten ausgewiesen. Es han-
delte sich dabei nicht um den Gesamtschuldenstand,
sondern allein um die jdhrliche Nettoneuverschul-
dung bzw. Nettokreditaufnahme. Diese ist eine fir die
Parteienfreiheit wichtige Grofe, die in ihrer Sensibili-
tat durchaus mit den Grofispenden an die Parteien zu
vergleichen ist, da sie Abhangigkeiten von den Par-
teiglaubigern, aber auch die Gefahr verdeckter Spen-
den durch die Gestaltung der Konditionen bei der
Abwicklung der Verbindlichkeiten begriinden kann.
Seit 1984 kann die Nettokreditaufnahme nur durch
den Vergleich der seit damals in den Berichten
ausgewiesenen Verbindlichkeiten gegeniiber Kredit-
instituten mit denen des Vorjahres ermittelt werden.
Die Entwicklung der Kreditaufnahmen (Tabelle 11)
zeigt weder insgesamt noch bei den einzelnen Bun-
destagsparteien ein einheitliches Bild. IThren Héhe-
punkt erreichte die Neuverschuldung im Bundestags-
wahljahr 1980, als die Bundestagsparteien 67,6 Mil-
lionen DM zusatzlich aufnahmen, nachdem sie sich
bereits in der zweiten Halfte der siebziger Jahre
erheblich verschuldet hatten. Nach der mit dem
Gesetz vom 22. Dezember 1983 verbundenen ,Fi-
nanzreform” der Parteien seit 1984 entspannte sich
die Lage und fiihrte am Ende der 80er Jahre und zu
Beginn der 90er Jahre zu einer generellen Konsolidie-
rung. :

Das Gesamtbild unterschlagt freilich unterschiedliche
Tendenzen im einzelnen. So war die F.D.P. 1969/70
die erste Bundestagspartei, die infolge einer Wahlnie-
derlage massiv Verbindlichkeiten aufnehmen mubBte.
Die SPD hatte ihre gréoBten Defizite von etwa 1975 bis
1983. Zundchst war dafir der Neubau der SPD-
Parteizentrale verantwortlich; spater ibernahm die
SPD Verpflichtungen solcher parteieigener Unterneh-
men, die wegen Unwirtschaftlichkeit geschlossen
werden mubBten. Ab 1985 konnte die SPD aber ihre
Schulden rigoros abbauen. In derselben Zeit geriet die
CDU aber in eine schwere Finanzkrise (1986 bis 1989).
Waéhrend die SPD ihre Verbindlichkeiten gegeniiber
Kreditinstituten 1986 um 35,4 Millionen DM abbauen
konnte, erhohte sich der Schuldenstand der CDU in
diesem Jahr um 39,2 Millionen DM. In den Jahren
1990 und 1991 gelang es aber auch der CDU, sich
— wohl auf Grund der erwédhnten explosionsartigen
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Einnahmeerhéhung im Jahre 1990 — zu entschul-
den.

f) Direkte staatliche Zuwendungen

Direkte staatliche Zuwendungen sind den Parteien in
Gestalt der Wahlkampfkostenerstattung zugeflossen.
Diese hat ihre Stellung als zweitwichtigste Einnahme-
art von 1967 an bis heute behaupten kdénnen. In
Wahljahren und bei kleineren Parteien tiberfliigelten
die Erstattungsbetrdge die Einnahmen aus Mitglieds-
beitrdgen sogar, wie ein Vergleich der in den Tabel-
len 12 und 4 wiedergegebenen Anteile der beiden
Einnahmearten belegt. Diese Tendenz verstdrkt sich
noch, wenn Wahlkampfkostenerstattung und Chan-
cenausgleich zum Staatsanteil der Parteienfinanzie-
rung addiert werden, wie es das Urteil vom 9. April
1992 gebietet. Die Statistik zeigt das wenig tiberra-
schende Ergebnis, daB die Erstattungsbetrdge sum-
menmaéBig in den bedeutenden Wahljahren kulmi-
nierten. Die Ballung von Wahlterminen fiihrte zu den
hoéchsten Zahlungen. Das Jahr 1990 mit seiner Viel-
zahl von Landtagswahlen und der ersten gesamtdeut-
schen Bundestagswahl ist mit einer Wahlkampfkoste-
nerstattung von nahezu 390 Millionen DM ein hervor-
stechendes Beispiel dafir.

Freilich diirfen die direkten staatlichen Zuwendungen
in Gestalt der Summen der Wahlkampfkostenerstat-
tung die sonstigen Einnahmen einer Partei nicht
uberwiegen. Der Staatsanteil an der Parteienfinanzie-
rung darf nach dem in § 18 Abs. 7 PartG umschriebe-
nen Vierjahreszeitraum nicht héher als die Eigenein-
nahmen der Partei sein, muB sich also im Rahmen der
im Urteil vom 9. April 1992 im AnschluBl an die
stindige Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts entwickelten relativen Obergrenze halten

(oben 1. Kapitel Il 3b bb). Dies mindert die staatlichen |

Finanzzuwendungen an Parteien, die trotz geringer
Mitgliederzahlen, entsprechend geringer Beitrags-
einnahmen und eines niedrigen Spendenaufkom-
mens groBere Wahlerfolge erzielen und eine entspre-
chend hohe Wahlkampfkostenerstattung hétten er-
halten kénnen, wenn dem die Uberschreitung der
Grenzen des § 18 Abs. 7 PartG nicht entgegenstiinde.
Deswegen muBte den Republikanern nach der Bun-
destagswahl 1990 wegen der zu geringen Gesamtein-
nahmen im Sinne des § 18 Abs. 7 PartG ein Betrag von
14,8 Millionen DM versagt werden.

Il. Struktur von Ausgaben und Vermégen
1. Ausgabenrechnung

Seit 1984 sind die Parteien auf Grund der Anderung
des Art. 21 Abs. 1 Satz 4 GG und gemaB § 24 Abs. 1
PartG verpflichtet, neben der zuvor schon notwendi-
gen Einnahmenrechnung auch eine Ausgabenrech-
nung (sowie eine Vermoégensrechnung, unten zu 5)
mit den jahrlichen Rechenschaftsberichten vorzule-
gen. § 24 Abs. 3 PartG fiihrt insgesamt sieben Ausga-
benpositionen an, von denen im folgenden die vier
wichtigsten ndher dargestellt werden: die Personal-
ausgaben, die Verwaltungsausgaben (., Ausgaben des

laufenden Geschiftsbetriebes”), die Ausgaben fiir
innerparteiliche Gremienarbeit und Information so-
wie die Ausgaben fir Offentlichkeitsarbeit und
Wabhlen. Die beiden letztgenannten Kategorien wer-
den unter dem Titel ,Ausgaben fiir die politische
Téatigkeit der Parteien” zusammengefaft. Die der
Unterrichtung der Bundestagsprésidentin tiber die
Entwicklung der Finanzen der Parteien fiir das Rech-
nungsjahr 1990 entnommenen Tabellen 13 und 14
(BT-Drs. 12/3113, S. 31 f.) wurden — soweit moglich —
auf den neuesten Stand gebracht und fiir die Jahre
1990 und 1991 den fiir die Einnahmenrechnung ver-
wendeten Grundsétzen angepaft.

2. Personalausgaben

Bei allen Bundestagsparteien sind die Ausgaben fiir
das Personal zwischen 1984 und 1991 — unterschied-
lich stark — gestiegen. Dabei ist jedoch zwischen dem
Zeitraum vor der Herstellung der deutschen Einheit
und den Jahren 1990/91 zu differenzieren. Die CDU
fror beispielsweise die Personalausgaben zwischen
1986 und 1989 fast véllig ein (auf ca. 62 Millionen DM),
wiéhrend sie 1991 auf 73,1 Millionen DM hochschnell-
ten. Bei der F.D.P. wuchs der Aufwand von 1989 auf
1990 um 24,2 v.H. explosionsartig an. Bei den GRU-
NEN war das Wachstum der Personalkosten zwischen
1984 und 1991 relativ am hochsten; dies wird mit dem
Nachholbedarf beim Aufbau der Parteiorganisation
erkldrt. Wahrend aber die sprunghafte Vermehrung
der Personalkosten bei den genannten biirgerlichen
Parteien durch die Arbeit der ostdeutschen Parteiglie-
derungen ausgel6st wurde, ist bei der CSU ein solcher
Kontinuitdtsbruch kaum und bei der SPD nur in
geringerem Umfang als bei der CDU zu beobachten
gewesen.

3. Verwaltungsausgaben

Beim laufenden Geschaftsbetrieb haben die Ausga-
ben bei allen Bundestagsparteien ebenfalls in
begrenztem Umfang zugenommen. AuBer bei der
F.D.P. ist der EinfluB der deutschen Vereinigung auf
diesen Bilanzierungspunkt allerdings nicht so sehr
versplirt worden. Bei den meisten Parteien (auBler den
GRUNEN]) ist der Anteil des Verwaltungsaufwandes
an den Gesamtausgaben zwischen 1984 und 1990
sogar zuriickgegangen. Bei der CSU sank der Verwal-
tungskostenanteil zwischen 1988 und 1990 am deut-
lichsten von 22,5 v.H. auf 9,8 v.H., bei der F.D.P.
immerhin von 27,7 v.H. auf 16,1 v.H. Die Einfiithrung
neuer Biro- und Kommunikationssysteme belastete
den Haushaltstitel fiir die sdchlichen Mittel zwischen
Mitte und Ende der achtziger Jahre noch betrachtlich.
Beim Vergleich zwischen den beiden Volksparteien
fallt auf, da die CDU fast durchweg einen héheren
Verwaltungsaufwand aufwies, obwohl die SPD seit
1987 bedeutend hoéhere Personalausgaben anzuge-
ben hatte. Der hohe Verwaltungskostenanteil auf
ortlicher Ebene bei gleichzeitig mdBigen Personalko-
sten unterstreicht nach Ansicht der Bundestagsprasi-
dentin das AusmaBf der ehrenamtlichen Arbeit in den
kommunalen Parteiorganisationen (BT-Drs. 12/3113
S. 34f1.).
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4. Ausgaben fir politische Tatigkeit

Die Hohe der Ausgaben fiir die politische Tatigkeit
der Parteien wird maBgeblich von der Haufigkeit und
der Bedeutung von Wahlen im jeweiligen Jahr
bestimmt. Aber nicht nur 1986/87 oder gar 1990
flossen bei allen Bundestagsparteien mit ganz weni-
gen Ausnahmen (CDU 1988, PDS 1990) die weitaus
groBten Summen in diese(n) Etatposten. Spitzenwerte
erreichten dabei die GRUNEN (1984 betrug der Aus-
gabenanteil 70,2 v.H.) und die CSU (in ihrem ,Dop-
pelwahljahr” 1990 kam sie auf einen Satz von
73,7 v.H.). Die hochste Summe erreichte die CDU
ebenfalls 1990 mit einem Betrag von 155,8 Millio-
nen DM. Im Gegensatz zu den analysierten Personal-
und Verwaltungsausgaben weisen die Ausgaben fir
die politische Tétigkeit ein ausgepragtes Auf und Ab
in der Entwicklung auf, da der Zyklus der Wahlen
gradlinige Prozesse nicht zuldBt.

5. Vermdgensrechnung

Die Vermoégensrechnung der Parteien umfaBt die
Darstellung der Besitz- und Schuldposten, die im
positiven oder negativen Reinvermdgen der Parteien
saldiert werden. Man kann zweifeln, ob die Aussage-
kraft der Vermoégensbilanzen (vgl. die Tabellen 15
und 16) sonderlich gro8 ist, da zu ihrer Erstellung die
unterschiedlichsten Methoden herangezogen wer-
den. Dennoch ist das Reinvermégen ein wichtiges
Symptom fiir die finanzielle Soliditdt der Parteien. Bei
der Interpretation des statistischen Materials sind die
Wellenbewegungen in der Vermégensentwicklung
von CDU und SPD besonders bemerkenswert. Die
CDU wies dabei auf Bundesebene zwischen 1987 und
1989 eine auBerordentliche Uberschuldung auf (bis zu
42,5 Millionen DM), die dennoch von den unteren
Gliederungsebenen mehr als wettgemacht werden
konnte. Eine Sanierung der Partei trat erst 1990 ein.
Unangefochten an der Spitze (nach zwischenzeitli-
chen Schwierigkeiten in den Jahren 1986 und 1989)
liegt weiter die SPD, die ihr Reinvermdégen — wohl
einheitsbedingt — von 1990 auf 1991 um 98,4 Millio-
nen DM auf nunmehr insgesamt 248,2 Millionen DM
vermehren konnte.

lll. Die Finanzlage der verschiedenen
Gliederungsebenen der Parteien

Die Annahme, daB sich die Einnahmen innerhalb der
Bundestagsparteien zu etwa einem Drittel auf die
Parteizentralen, die Landesverbdnde und deren
Untergliederungen verteilen, trifft fiir die Jahre 1988
bis 1990 (fiir 1991 lagen die Zahlen noch nicht vor)
nicht mehr uneingeschrédnkt zu (Tabelle 17). Der
«Mittelbau” der regionalen Parteistufen hat gegen-
Uber der Bundesebene und der ortlichen Ebene im
Durchschnitt nur noch eine geschwachte Position
inne. Das insgesamt grofte Einnahmenvolumen besit-
zen inzwischen — insbesondere in den beiden groBen
Volksparteien — in den meisten Jahren die Parteior-
ganisationen des kommunalen Bereichs (SPD-Anteil
1988: 55,8 v.H.,, CDU-Anteil 1989: 47,9 v.H.). Der
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Anteil der zentralen Ebene an den Gesamteinnahmen
aller Bundestagsparteien erreicht in von Wahlen
geprdagten Jahren (wie 1990) den hdchsten Stand
(F.D.P.-Wert 1990: 48,9 v.H.). Die CSU-Daten sind
dabei kaum vergleichbar, da bei ihr Bundes- und
Landesebene zusammenfallen und die Mittelinstanz
von den Bezirksverbédnden ausgefilit wird.

Die Verteilung der einzelnen Einnahmearten auf die
verschiedenen Gliederungsebenen der Parteien ist
aber im wesentlichen unverdndert geblieben. Die
Basis der Parteien ,lebt” auch nach den 1983/84
initiierten Reformen weiterhin von den Eigenmitteln
(Tabellen 18 und 19). Die untersten Gliederungsebe-
nen haben bei allen Bundestagsparteien die héchsten
Anteile am Aufkommen an Mitgliedsbeitragen (die
Werte bewegen sich zwischen 51,9 v.H. bei den
GRUNENund 71,5 v.H. bei der SPD, jeweils 1988). Die
F.D.P.-Bundesebene verzeichnet zwar nicht mehr
einen extrem niedrigen Beitragsanteil wie 1981 mit
damals 0,2 v.H., doch ist er 1990 wieder auf von
anderen Bundestagsparteien nicht unterbotene
7.5 v.H. gesunken. Bei den Spenden hingegen weisen
die GRUNEN mit 2 v.H. Anteil der Parteispitze im Jahr
1988 den tiefsten Stand auf. Die kommunalen Par-
teiorganisationen dominieren in der Spendenbilanz
ebenfalls generell, wobei die SPD Spitzenwerte bis
90,5 v.H. (1989) vorweisen kann.

Bei den direkten staatlichen Zuwendungen ist die
Verteilung spiegelverkehrt (Tabelle 20), insbeson-
dere wenn der Chancenausgleich wie hier in die
Berechnungen einflieBt. Abgesehen vom Sonderfall
CSU (prinzipiell 100 v.H.) erreichen die anderen
Bundestagsparteien auf hdchster Ebene immerhin
Staatsanteile von 55,8 v.H. (SPD 1988) bis 88,5 v.H.
(GRUNE 1989). Die untersten Ebenen weisen keine
Einnahmen aus der Wahlkampfkostenerstattung aus,
da es diese bei Kommunalwahlen bisher nicht gege-
ben hat. Dies sagt jedoch nichts aus iiber den internen
Finanzausgleich. Die Parteien legten aber bei der
Anhérung durch die Kommission Wert darauf, diesen
auch in Zukunft autonom regeln zu diirfen. Die
Parteien haben ihr Augenmerk dabei nicht nur auf das
traditionelle vertikale Gefélle, sondern nach der deut-
schen Vereinigung auch auf die (horizontale) finan-
zielle Kluft zwischen den Parteigliederungen in Ost-
und Westdeutschland zu richten. Dariiber werden die
néchsten Rechenschaftsberichte noch groBere Klar-
heit verschaffen mussen.

4. KAPITEL

Vorschlidge zur direkten Staatsfinanzierung
der Parteien

I. Ubergreifende Kriterien und Obergrenzen

Die Bundesrepublik Deutschland hat die direkte
staatliche Parteienfinanzierung im Jahre 1959 als
erstes europaisches Land eingefiihrt und gehért zu
den Landern mit dem hochsten Niveau der Staatsfi-
nanzierung. Im Gegensatz dazu gibt es Lander, die
auch heute noch ohne nennenswerte Staatsfinanzie-
rung ihrer Parteien auskommen, wie England, Belgien
und die Schweiz. Die Verwendung der staatlichen
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Mittel hat nicht immer zur Vertrauensbildung in der
Offentlichkeit beigetragen. Die Ausweitung der
Staatsfinanzierung steht in Zusammenhang mit
immer weiter um sich greifenden Aktivititen der
Parteien (oben 2. Kapitel III). Von daher erscheint der
Kommission eine gewisse Begrenzung der auch aus

ihrer Sicht grundsatzlich sinnvollen Staatsfinanzie- |

rung geboten, die dann aber durch die Dynamik, die in
der staatlichen Pramiierung von Mitgliedsbeitrdgen
und Spenden steckt (Ndheres unter II 2), wettgemacht
werden kann.

1. Kein verfassungsrechtliches Gebot
der Staatsfinanzierung

Das Gericht hat in seinem Urteil von 1992 deutlich
gemacht, daB es sich bei den ,Obergrenzen” nur um
duBerste, verfassungsrechtlich gerade noch zulédssige
Moéglichkeiten handelt, die auszuschopfen jedenfalls
keine verfassungsrechtliche Verpflichtung besteht.
Daraus folgt fiir die erforderliche Neuregelung der
staatlichen Parteienfinanzierung — auch hinsichtlich
des Gesamtvolumens der staatlichen Mittel — ein
weiter verfassungsrechtlicher Spielraum fiir den
Gesetzgeber.

Die bisherigen Erfahrungen mit der staatlichen Partei-
enfinanzierung zeigen zwar, daB der Gesetzgeber
(und die hinter ihm stehenden Parteien) in der Ver-
gangenheit die Grenzen des verfassungsrechtlich
noch Zuldssigen meist voll ausgeschopft und diese
bisweilen auch tiberschritten haben. Demgegeniiber
hélt es die Kommission aber weder fiir geboten noch
auch nur fir wiinschenswert, bei ihren Vorschldgen
von vornherein diese Erfahrungen zur Richtschnur zu
nehmen und ebenfalls die Obergrenze méglichst
auszuschépfen oder gar zu iiberschreiten.

2. Der neue Ansatz

Die Kommission schldgt im AnschluB an das Urteil
vom 9. April 1992 ein neues System der staatlichen
Parteienfinanzierung vor, von dem sie hofft, daB es
diesen Bereich, der in der Vergangenheit der Politik-
verdrossenheit immer wieder Vorschub geleistet hat,
zu befrieden vermag und den Parteien die Hande
freimachen kann fir ihre eigentlichen Aufgaben.
Entsprechend den Vorgaben des Bundesverfassungs-
gerichts ist die staatliche Parteienfinanzierung so
auszugestalten, daB sie die Verbindung der Parteien
mit ihren Mitgliedern, ihren Sympathisanten und der
Bevélkerung insgesamt festigt, indem sie fiir ,Staats-
freiheit” und ,Staatsferne” der Parteien sorgt sowie
Vorkehrungen trifft, daB die Parteien sich ihren Cha-
rakter als frei gebildete, im gesellschaftlich-politi-
schen Bereich ruhende Gruppen bewahren kénnen
(oben 1. Kapitel I 1 b).

Um diese Ziele zu erreichen, hat das Bundesverfas-
sungsgericht aus seinem von der Kommission geteil-
ten Ansatz die absolute und die relative Obergrenze
(1. Kapitel II 3 b) abgeleitet. Es hat auBerdem die drei
wesentlichen Kiriterien fiir die Verteilung der Staats-
mittel unter die Parteien herausgestellt: den Erfolg bei

den Wahlern, die Einwerbung von Mitgliedsbeitragen
und das Spendenaufkommen.

a) Absolute Obergrenze

Die absolute Obergrenze bestimmt sich nach naherer
MabBgabe der Feststellungen des Bundesverfassungs-
gerichts (oben 1. Kapitel II 3 b aa) aus der Hohe der
Zuwendungen, welche — verkiirzt formuliert — die
Parteien in den Jahren 1989 bis 1992 aus dem Chan-
cenausgleich und der Wahlkampfkostenerstattung
erhalten haben. Der sich aus diesen Zuwendungen als
Mittelwert fir ein Jahr ergebende Betrag bildet das
Gesamtvolumen staatlicher Mittel, die den Parteien
dufierstenfalls von Bund und Landern zugewendet
werden diirfen. Diesen Betrag hat die Bundestagspra-
sidentin mit 231,6 Millionen DM (jahrlich) errechnet
(BT-Drs. 12/3113 S. 46) und inzwischen wegen not-
wendig gewordener Riickzahlungen von Wahlkampf-
kostenerstattungen in Nordrhein-Westfalen auf
230 Millionen DM korrigiert (Tabelle 21). Die Kom-
mission legt diesen Betrag ihren Uberlegungen
zugrunde, ohne seine Berechnung im einzelnen iiber-
priift zu haben.

Sinn der absoluten Obergrenze ist es, den Gefahren
einer unbegrenzten Ausweitung der staatlichen Par-
teienfinanzierung zu begegnen. Ohne solche verfas-
sungsgerichtlich erzwungene duBerste Plafondierung
bestiinde bei Entscheidungen des Parlaments in eige-
ner Sache und bei gleichzeitiger Neigung der Parteien
zur standigen Ausweitung ihrer Aufgaben und damit
auch ihrer Ausgaben sowie dem daraus folgenden
beinahe unbegrenzten Finanzbedarf die Gefahr fort-
wihrender Ausweitung der Staatsfinanzierung der
Parteien. AuBerdem fiihrte dies zur Verminderung
ihres Ansehens und damit letztlich zur Beeintrichti-
gung ihrer Fdhigkeit, die ihnen von der Verfassung
zugewiesenen Aufgaben addquat zu erfiillen. Es
bedarf also einer absoluten Begrenzung, die verhin-
dert, ,daB der Umfang der Staatsfinanzierung der
Parteien weiter anschwillt”. Wie realistisch derartige
Gefahren sind, zeigen die Erfahrungen mit Eigenent-
scheidungen des Parlaments {iber Zahlungen an Par-
teien und ihnen nahestehende Organisationen in
solchen Bereichen, wo keine Obergrenzen beste-
hen.

Die Kommission hat erwogen, ob sie zu den beiden
Vorbehalten, unter die das Bundesverfassungsgericht -
die absolute Obergrenze gestellt hat, Empfehlungen
geben soll. Zum einen handelt es sich um den Vorbe-
halt einschneidend veranderter Verhéltnisse. Unter
welchen Voraussetzungen diese eintreten werden, ist
ungewiB und auch nicht prognostizierend abstrakt zu
umschreiben. Wie es auch das Bundesverfassungsge-
richt empfiehlt, sollte sich bei Eintreten von Umstan-
den, die nach Meinung der im Parlament vertretenen
Parteien eine Erh6hung des Gesamtvolumens staatli-
cher Zuwendungen zulassig erscheinen lassen, der
Gesetzgeber des Rates unabhdngiger Sachverstandi-
ger bedienen, um angesichts des Fehlens des korri-
gierenden Elements gegenlaufiger politischer Inter-
essen nicht in den Verdacht zu geraten, bei der
Entscheidung in eigener Sache allzu leicht geneigt zu
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sein, das Vorliegen jener Voraussetzung vorschnell zu
bejahen (vgl. unten 8. Kapitel VI).

Was etwa notwendige Anpassungen wegen Verdnde-
rung des Geldwertes anlangt, empfiehlt die Kommis-
sion ebenfalls, sich des Rates unabhédngiger Sachver-
stindiger zu bedienen. Ein solcher Rat wird auch fiir
den Fall niitzlich oder gar notwendig sein, wenn man
sich entschlieBen sollte, einen Index festzulegen, der
sich auf die Entwicklung der fir die Erfiillung der
Aufgaben der Parteien relevanten Preise bezieht.
Denn auch insoweit sind unterschiedliche Vorstellun-
gen und Meinungen denkbar, fiir deren Ausgleich
unabhédngiger Sachverstand sicher besser sorgen
kann als Befangenheit in eigenen Interessen. Eine
automatische Steigerung der Obergrenze durch Inde-
xierung entsprechend der Verdnderung des Geldwer-
tes hédlt die Kommission jedoch derzeit nicht fiir
sinnvoll. Zunachst sollten Erfahrungen mit dem neuen
System der staatlichen Parteienfinanzierung gesam-
melt und ausgewertet werden; insbesondere ist abzu-
warten, inwieweit sich die Prognose der Kommission
bestidtigen wird, daB die zweifache staatliche Prami-
ierung der Mitgliedsbeitrdage und Spenden — zum
einen durch die Steuerbegiinstigung, zum anderen
durch die dazu zusétzlich vorgeschlagenen staatli-
chen Zuschiisse—ihre erhohte Einwerbung erheblich
erleichtert und dadurch ein gesteigertes Aufkommen
zur Folge hat (dazu unten II 2).

b) Relative Obergrenze

Die relative Obergrenze umschreibt das Gericht mit
dem Satz, daB die einer Partei unmittelbar zuflieBen-
den Staatszuwendungen nicht héher sein dtirfen als
,die Summe ihrer selbst erwirtschafteten Einnahmen
(vgl. § 24 Abs. 2 Nr. 1 bis 4 und 8 PartG)“, jene also
durch diese begrenzt werden. Unproblematisch dabei
ist, daB zu diesen Einnahmen Beitrdge und Spenden
gehoren, unproblematisch nach der anderen Seite hin,
daB Kredite — weil nicht selbst erwirtschaftet — nicht
die relative Obergrenze beeinflussen kénnen. Frag-
wiirdig ist hingegen, daB nach geltendem Recht auch
Unternehmensgewinne bei der Berechnung der rela-
tiven Obergrenze berticksichtigt werden. Zwar sind
auch sie bei wirtschaftlicher Betrachtungsweise
.Selbst erwirtschaftet”. Aber sie sind nicht Ausdruck
einer Verwurzelung im Volk; ihre Berticksichtigung
wiirde gerade den Sinn der relativen Obergrenze
verfehlen, der darin liegt, Bemithungen der Parteien
um die — auch finanzielle — Unterstitzung der
‘Biirger anzuerkennen und dafiir zusatzliche staatliche
Mittel bereitzustellen (vgl. oben 2. Kapitel IV).

Die Kommission hat weiter erwogen, ob Mandatstra-
gerabgaben, die nach geltendem Recht ebenfalls in
die relative Obergrenze eingehen, kiinftig nicht mehr
beriicksichtigt und von der Leistung staatlicher
Zuschiisse (vgl. unten III) ausgeschlossen werden
sollten. Man kénnte meinen, Mandatstrdgerabgaben
seien nicht Ausdruck der Verwurzelung im Volk und
dirften deswegen nicht beriicksichtigt werden. Die-
ser Auffassung kann die Kommission nicht folgen.
Allerdings hélt sie Mandatstrdgerabgaben fiir ein
unzuldssiges Mittel der Parteienfinanzierung, wenn
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sie zwangsweise erhoben werden (5. Kapitel IV). Das
gilt aber nicht, wenn sie freiwillig entrichtet werden.
Das wird deutlich, wenn jemand seiner Partei regel-
méaBig Spenden zukommen 1d8t und diese Ubung
auch nach seiner Wahl zum Mandatstrager beibehadlt.
Man kann schwerlich behaupten, da er im Moment
seiner Wahl die Verbindung zur Basis verliere und
seine Leistungen an die Partei dann nicht mehr
Ausdruck seiner Verbundenheit mit ihr seien. Es liefe
auf eine Diskriminierung von Mandatstradgern hinaus
und verstieBe gegen den Gleichheitssatz, wenn man
ihre Leistungen an die Partei anders behandelte als
andere Beitrdge oder Spenden. Die erhebliche Redu-
zierung der Steuerbegiinstigung, die von der Kommis-
sion vorgeschlagen wird (unten 5. Kapitel VI) und
insbesondere die regelméBig iber dem Satz von
2 000/4 000 DM liegenden Mandatstragerabgaben
trifft, darf nicht mit deren Diskriminierung verbunden
sein.

¢) Verteilungskriterien

Die staatlichen Mittel sind nach Ansicht des Bundes-
verfassungsgerichts dergestalt auf die Parteien zu
verteilen, ,daB die gesellschaftliche Verwurzelung
der Parteien gefestigt" wird. Dem wird nach Auffas-
sung des Gerichts ,Rechnung getragen, wenn der
Erfolg, den eine Partei beim Wahler, den sie bei der
Summe der Mitgliedsbeitrdge sowie bei dem Umfang
der von ihr eingeworbenen Spenden erzielt, zu einem
jeweils ins Gewicht fallenden, im einzelnen allerdings
vom Gesetzgeber zu bestimmenden Anteil in den
VerteilungsmaBstab eingeht.” (Oben 1. Kapi-
tel I 3 b cc).

il. MaBstibe fiir die Staatsfinanzierung
1. Wahlerstimmen als Bemessungsgrundlage

a) Wadhler, nicht Wahlberechtigte

Der Ausgangspunkt, wonach die Hohe der staatlichen
Parteienfinanzierung in der Hand der Biirger liegen
muf, verlangt, soweit es um den MaBstab Wahlerstim-
men geht, ein Ankniipfen an die abgegebenen giilti-
gen Stimmen. Nur dann wird die Staatsfinanzierung
an dem Erfolg gemessen, den die Parteien bei den
Wahlen haben. Wiirde dagegen (wie bisher) die
Gesamtsumme der Zahlungen, die die Parteien aus
der Staatskasse erhalten, an die Zahl der Wahlberech-
tigten gekntipft, dann wiirde die Wahlbeteiligung und
damit der Erfolgsgrad ausgeblendet, mit dem es den
Parteien insgesamt gelungen ist, Wahler zu mobilisie-
ren. Die Kommission ist in Ubereinstimmung mit dem
Gericht der Auffassung, daB die Entscheidung dar-
iiber, ob eine Partei staatliche Leistungen erhélt und in
welchem Umfang dies geschieht, nach gesetzlich
vorbestimmten Regeln beim Biirger selbst verbleiben
muBl (BVerfGE 85, 264 [292]). Dem wird nur eine
Regelung gerecht, die hinsichtlich des Gesamtvolu-
mens nicht an die Zahl der Wahlberechtigten, sondern
an die der Wahler ankniipft.
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b) Gemeindewahlen

Da der Malstab ,Wadhlerstimmen* (ebenso wie die
anderen beiden Mafstdbe) die Verwurzelung der
Parteien in der Gesellschaft widerspiegeln soll, wird
man nicht nur die Stimmen bei Bundestags-, Land-
tags- und Europawahlen, sondern auch die Stimmen
bei Gemeinderatswahlen beriicksichtigen miissen.
Denn auch in ihnen — und in ihnen wohl in besonde-
rem MaBe — zeigt sich die Verwurzelung der Parteien
im gesellschaftlichen Bereich. Zugleich ergibt sich
damit ein brauchbares Kriterium, auch kommunale
Wiéhlergemeinschaften, die Kandidaten fiir die Volks-
vertretungen auf Gemeindeebenen aufstellen, an den
Staatszuwendungen in der verfassungsrechtlich ge-
botenen Weise (oben 1. Kapitel II 2 b) zu beteiligen.

Die Kommission hat erwogen, auch Biirgermeister-
wahlen in die staatliche Finanzierung einzubeziehen,
jedenfalls dort, wo die Biirgermeister direkt vom Volk
gewdhlt werden, mithin ein Wahlkampf stattfindet.
Dadurch wiirden mégliche Benachteiligungen von
Kandidaten, die von keiner etablierten Partei aufge-
stellt werden, verringert. Zugleich wiirde ein indirek-
ter Anreiz fiir die Parteien geschaffen, fiir die Einfiih-
rung der Direktwahl der Biirgermeister auch in den-
jenigen Bundeslédndern einzutreten, in denen sie bis-
her nicht besteht. Die Kommission hat gleichwohl
davon abgesehen, einen konkreten Vorschlag zu
unterbreiten.

Die Kommission schldgt vor, die Wahlerstimmen auf
den vier Ebenen (Bundestags-, Landtags-, Gemeinde-
rats- und Europawahlen) jeweils mit dem gleichen
Betrag zu bezuschussen. Auf Kommunalebene
erscheint es allerdings — schon aus Griinden der
Praktikabilitdt — nicht sinnvoll, alle méglichen
Wahlen zu beriicksichtigen, also neben den Gemein-
deratswahlen auch die Wahlen zu den Kreistagen und
den Vertretungen von Gemeindeverbénden, die in
vielen Léndern unterhalb oder oberhalb der Kreis-
ebene zusdtzlich bestehen. Die Kommission schldagt
vor, nur die Stimmen bei Gemeinderatswahlen als
Bemessungsgrundlage fiir die Staatszuschiisse heran-
zuziehen, weil darin die kommunale Verbundenheit
der Biirger seit je in besonderer Weise zum Ausdruck
kommt und die Gemeinden in Art. 28 Abs. 2 Satz 1 und
Art. 106 Abs. 5 und 6 GG besonders hervorgehoben
werden.

c¢) Gesetzgebungskompetenz

Nach Art. 21 Abs. 3 GG gehort das Parteienrecht zur
ausschlieflichen Gesetzgebungskompetenz des Bun-
des. Dazu zdhlt nach sténdiger Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts bisher schon die Rege-
lung der Wahlkampfkostenerstattung auch auf Lan-
desebene, obwohl das Landeswahlrecht der Ge-
setzgebungskompetenz der Lé&nder unterliegt
(BVerfGE 20, 56 [115]; 24, 300 [354]; 41, 399 {425]). Die
Lénder haben im Bereich der ausschlieBlichen
Gesetzgebungskompetenz des Bundes nur aus-
nahmsweise die Befugnis, Gesetze zu erlassen, ndm-
lich dann, ,wenn und soweit sie hierzu in einem
Bundesgesetz ausdriicklich erméchtigt werden*

(Art. 71 GG). Eine solche Erméchtigung enthélt bisher
§ 22 PartG fir die Wahlkampfkostenerstattungsge-
setze, die eine Kostenerstattung fiir Wahlen zu den
Landesparlamenten regelméBig in Hohe von 5 DM
pro Wahlberechtigten vorsehen.

Kommunale Waéhlergemeinschaften gehéren nach
der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
zwar nicht zu den ,Parteien” im Sinne des Art. 21 GG.
Die Regelung steht jedoch in so engem Zusammen-
hang mit der staatlichen Parteienfinanzierung, daf
eine Annexkompetenz des Bundes (seit BVerfGE 3,
407 [421] stdndige Rechtsprechung) anzunehmen ist,
weil die Parteienfinanzierung nicht geregelt werden
kann, ohne die kommunalen Wé&hlergemeinschaften
in die Regelung mit einzubeziehen.

Dies schlieBt nicht aus, daB die bundesgesetzliche
Regelung nur die Grundsétze fiir die Parteienfinanzie-
rung auf kommunaler Ebene festlegt und der Landes-
gesetzgeber nach Art. 71 GG ermachtigt wird, die
Einzelheiten zu regeln.

d) Wihlerstimmen kein alleiniger MaBstab

Die Kommission hat erwogen, ob sie ausschlieBlich die
Zahl der erreichten Wahlerstimmen als MaBstab fir
die Hohe der staatlichen Finanzierung heranziehen
sollte. In der Tat spricht manches dafiir, allein aus der
Zahl der Wéhler das MaB der Verwurzelung der
Parteien im Volk abzulesen. Fiir eine solche Lésung
sprache auch ihre Einfachheit und Klarheit fiir den
Biirger. Zudem kann die Verkniipfung der staatlichen
Parteienfinanzierung mit Beitrdgen und Spenden zu
Manipulationen anreizen etwa in der Weise, daB die
Parteien sich bemiihen, GroBspenden in steuerbegiin-
stigte Kleinspenden zu zerlegen, weil nur diese fiir die
Staatsfinanzierung als eigene Einnahmen angerech-
net werden. Auch 138t sich durchaus die Meinung
vertreten, unseren Parteien helfe nur, wer sie zwingt,
sich Gedanken iiber eine verninftige, dem Blirger
verstidndliche Politik zu machen, die richtigen Leute
aufzustellen und dadurch Wéhlerstimmen zu gewin-
nen.

Gleichwohl hat die Kommission davon abgesehen, die
Wahlerstimmen als alleinigen MabBstab fiir die staatli-
che Parteienfinanzierung vorzuschlagen. Sie hat sich
dazu nicht nur durch die Vorgaben des Bundesverfas-
sungsgerichts veranlaBt gesehen. Fiir den Vorschlag
der Kommission war auch von Bedeutung, daB es nicht
gerechtfertigt wéare, in dem nur relativ selten stattfin-
denden Gang des Biirgers zur Wahlurne den alleini-
gen Indikator fiir die Verbindung der Parteien zur
Basis zu sehen. Nach Meinung der Kommission geht
es nicht an, die stdndige Verbindung zwischen Basis
und Partei, wie sie insbesondere in der Mitgliedschaft
und der gleichméaBigen Beitragszahlung zum Aus-
druck kommt, génzlich unbewertet zu lassen. Glei-
ches gilt fiir die Aktivitdten und Initiativen in der
Hinwendung zu einer Partei, die jemand zeigt, der
einer Partei Spenden zukommen 148t. Die Berticksich-
tigung der Beitrdge und Spenden als Bemessungs-
grundlage fiir Staatsleistungen ist nach Meinung der
Kommission vor allem deswegen zu befiirworten, weil
sie die Parteien sowie ihre Mitglieder und Sympathi-

23



Drucksache 12/4425

Deutscher Bundestag — 12. Wahlperiode

santen auch finanziell zueinanderfiihrt und dadurch
die Verwurzelung der Parteien in der Basis vertieft
(vgl. unten 2 b).

Allerdings hdlt es die Kommission fiir geboten, Wah-
lerstimmen erheblich hoher zu gewichten als Beitrdge
und Spenden. Wahlerstimmen zeigen die Resonanz
der politischen Parteien bei der Gesamtheit der Biir-
gerschaft auf; die Mitglieder und Spender machen
ihrer Zahl nach dagegen nur einen kleinen Teil der
Gesamtbiirgerschaft aus. Zudem werden Beitrdge
und Spenden bereits auf der Seite der Geber steuer-
lich gefordert. Uberdies lassen sich Wahlerstimmen
eindeutig und manipulationsfrei ermitteln. Indessen
miissen die verfassungsrechtlichen Vorgaben des
Bundesverfassungsgerichts beachtet werden, wonach
neben dem Erfolg beim Waéhler auch der Erfolg, den
die Partei bei der Einwerbung von Mitgliedsbeitrdgen
sowie von Spenden erzielt, ,zu einem jeweils ins
Gewicht fallenden” Anteil in den Verteilungsmafstab
eingeht.

2. Beitrdge und Spenden als Bemessungsgrundliage
a) Hohe Gesamtbegiinstigung

Werden Beitrdge und Spenden Bemessungsgrund-
lage fur die Staatszuwendungen an die Parteien, so
werden sie zusammen mit ihrer steuerlichen Begiin-
stigung doppelt pramiiert: zum einen beim Geber
durch den 50-Prozent-Abzug von der Steuerschuld
nach § 34 g EStG oder die Absetzbarkeit vom Einkom-
men nach § 10b Abs. 2 EStG, die je nach der Hohe des
Grenzsteuersatzes des Gebers eine Beglinstigung von
bis zu fast 70 v.H. der Zuwendung (Einkommensteuer,
Gewerbeertragsteuer und Kirchensteuer) bewirken
kann, zum anderen beim Empfénger mit einer zusatz-
lichen staatlichen Pramie. Betrdgt diese z. B. 20 v.H.
(Nédheres unter IIl), so ergibt sich eine staatliche
Gesamtforderung zwischen 70 v.H. und 90 v.H. der
Zuwendung. Anders ausgedriickt: Ein Steuerzahler,
der bereit ist, 50 DM an Eigenmitteln monatlich fir
seine Partei aufzubringen, kann dieser auf Grund des
Steuerabzugs von 50 v.H. nach § 34g EStG 100 DM
zuwenden; die Partei erhélt auf diesen Betrag dann
einen Zuschlag aus der Staatskasse in Hohe von
20 DM. Die zweifache staatliche Foérderung versetzt
den Burger also in die Lage, einer Partei 120 DM
zuzuwenden bei einer eigenen Belastung von ledig-
lich 50 DM, d. h. von nur etwas Uber 40 v.H. des
Zuwendungsbetrages.

b) Anreizwirkung

Die vom Bundesverfassungsgericht verlangte Bertick-
sichtigung auch der Beitrdge und Spenden als MaB-
stab fir die Hohe der staatlichen Mittel hat nach
Auffassung der Kommission ihren guten Sinn. Die
staatliche Bezuschussung von privaten Zuwendungen
erschopft sich nicht in der Leistung eines Geldbetra-
ges an die Partei (Zuwendungseffekt der staatlichen
Bezuschussung), sondermn ist auch eine Art von Pramie
und hat dadurch verhaltenséndernde Wirkung (An-
reizeffekt der staatlichen Bezuschussung). Sie steigert
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den Anreiz fiir die Parteien, sich um vermehrte
Zuwendungen ihrer Mitglieder und Sympathisanten
zu bemihen, und motiviert zugleich die Basis, ihrer
Partei verstdrkt Mittel zukommen zu lassen. Derar-
tige, an die Gewdhrung von Zuwendungen anknip-
fende staatliche Pramien erscheinen also von beiden
Seiten her geeignet, Parteifihrung und Basis ,am
goldenen Zugel” zueinander zu fiihren, damit der
Demotivierung der Mitglieder und Spender, die
ansonsten aus staatlichen Zuwendungen leicht droht,
gezielt entgegenzuwirken und die zunehmende Par-
teienferne der Biirger und die Blrgerferne der Par-
teien moglichst zu iberwinden.

c) Steigerungsmdglichkeiten fiir selbst
erwirtschaftete Einnahmen

Die Kommission geht davon aus, daB das neue System,
welches es potentiellen Gebern erlaubt, ihrer Partei
einen sehr viel hoheren Betrag zukommen zu lassen,
als sie selbst aus Eigenmitteln aufwenden, die Még-
lichkeiten der Parteien, Beitrdge zu erhéhen und
Spenden einzuwerben, erheblich verbessern wird.
Nach Auffassung der Kommission liegt hierin ein
betrdchtliches Potential fiir Steigerungen der Eigen-
einnahmen der Parteien, das auf Dauer zu einer
erheblichen Ausweitung der Beitrdge und Spenden
fuhren kénnte.

d) Beriicksichtigung bis zur
Steuerbegiinstigungsgrenze

Spenden und Beitrdge diirfen als MaBstab fiir den
Staatszuschub} allerdings nur in einer Héhe beriick-
sichtigt werden, die vom Durchschnittsverdiener
erreicht werden kann. Es gilt insoweit der gleiche
Mablstab wie bei der steuerlichen Beriicksichtigung
von Spenden. Diese ausdriickliche Vorgabe des
Gerichts (BVerfGE 85, 264 [293]) erscheint auch nach
Auffassung der Kommission zwingend; sonst wiirde
der Staat die Zuwendungen von Personen, die auf
Grund ihres uberdurchschnittlichen Einkommens
ohnehin mehr spenden und dadurch erhéhten politi-
schen EinfluB ausiben kénnen, auch noch mit Staats-
mitteln pramiieren und die Parteien begiinstigen, die
GroBverdiener verstdrkt ansprechen. Darin ldge ein
VerstoB gegen die strenge Gleichheit der Biirger und
die strenge Chancengleichheit der Parteien.

e} Gleichbehandlung von Beitrdgen und Spenden;
Beschrdnkung auf Geld- und Sachzuwendungen

Die Kommission hat erwogen, Beitrdge mit einem
hoheren Prozentsatz zu fordern als Spenden, ist davon
aber aus folgenden Griinden wieder abgekommen:
Spenden diirfen ohnehin nur in Grenzen, namlich nur
bis zu einem Betrag staatlich geférdert werden, den
auch durchschnittliche Einkommensbezieher aus-
schopfen kénnen. Bei unterschiedlichen Férderungs-
sdtzen fiir Beitrdge und Spenden kénnten sich zudem
Anreize zu Manipulationen ergeben, die kaum voéllig
zu unterbinden wdren. Die Kommission empfiehit
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deshalb, einen einheitlichen Férderungssatz fiir Bei-
trage und Spenden festzusetzen.

AuBerdem empfiehlt die Kommission, nur Geld- und
Sachzuwendungen in die staatliche Forderung einzu-
beziehen. Sonst wére nicht auszuschlieBen, daB alle
bisher unentgeltlich geleisteten Dienste und andere
geldwerte Leistungen (vgl. 5. Kapitel V) um der
Staatszuschiisse willen in Zuwendungen an die Par-
teien umgerechnet wiirden. Wiirde das zugelassen,
wire eine Uberpriifung kaum mehr méglich und der
Manipulation Tiir und Tor geéffnet.

f) Ausgleich fiir kleine Parteien?

Fiir kleinere Parteien kdnnte die Beriicksichtigung
auch der Beitrdge und Spenden eine gewisse Benach-
teiligung mit sich bringen, weil die Bereitschaft zur
Mitgliedschaft und zur Zuwendung von Spenden bei
kleinen Parteien méglicherweise geringer sein
konnte. Das Bundesverfassungsgericht hat diese Pro-
blematik ausdriicklich angesprochen. Es weist darauf
hin, der Gesetzgeber werde deshalb ,zu priifen
haben, ob dieser sich potentiell auch auf den Mitglie-
derzugang und auf das Spendenaufkommen auswir-
kende Vorteil der im Parlament vertretenen Parteien,
der durch den staatlichen Eingriff der Sperrklau-
sel ausgelost wird, eines Ausgleichs bedarf”
(BVerfGE 85, 264 [294]).

Die Kommission schldgt gleichwohl nicht vor, Parteien
oder Wahlergemeinschaften, die bei den Wahlen zu
den Volksvertretungen an der Sperrklausel scheitern,
aber das Quorum fiir die Beteiligung an der Staatsfi-
nanzierung erreicht haben, etwa einen Bonus bei der
Bewertung der Stimmen zu geben. Dies wiirde eine
betrachtliche Komplizierung bewirken, zumal es die
Fiinfprozentklausel auf Kommunalebene nicht in
allen Bundesldndern gibt. Uberdies konnte die von
der Kommission empfohlene Einbeziehung auch der
Ergebnisse der Gemeinderatswahlen in die Bemes-
sung der Staatszuschiisse bereits einen gewissen
Ausgleich gerade fir kleinere Gruppierungen erge-
ben. :

3. GleichmaBige zeitliche Verteilung

Nachdem das Gericht die frithere bloBe Erstattung der
Wahlkampfkosten aufgegeben und eine allgemeine
Staatsfinanzierung zugelassen hat, liegt es nahe, die
Zuschiisse gleichmdBig auf alle Jahre einer Legisla-
turperiode zu verteilen und es den Parteien zu Uber-
lassen, durch ihre interme mittelfristige Finanzpla-
nung Vorkehrungen fiir die erhéhten Ausgaben in
Wahljahren zu treffen. Dafiir spricht auch die Verein-
fachung und die daraus resultierende Durchsichtig-
keit.

4. Mindestquoren
Das Mindestquorum fiir die Beteiligung der Parteien

an der staatlichen Finanzierung sollte nach Auffas-
sung der Kommission das gleiche bleiben wie bisher,

namlich 0,5 v.H. der abgegebenen Wahlerstimmen.
Danach werden die Stimmen, die eine Partei bei einer
Parlamentswahl erlangt hat, staatlich bezuschuBt,
wenn bei der betreffenden Wabhl fiir die Partei minde-
stens 0,5 v.H. der Wahlerstimmen abgegeben worden
sind. Ein anderes Quorum fiir die staatliche Bezu-
schussung der Beitrdge und Spenden festzulegen, hélt
die Kommission nicht fiir sinnvoll. An der Bezuschus-
sung der Beitrdge und Spenden sollten diejenigen
Parteien teilnehmen koénnen, die bei einer Parla-
mentswahl mindestens 0,5 v.H. der Stimmen erlangt
haben; die Beteiligung an der Bezuschussung gilt fiir
die Dauer der Wahlperiode des zu wahlenden Parla-
ments.

Bei Wéahlergemeinschaften, die sich nur an Gemein-
deratswahlen beteiligen, erscheint der Kommission
ein hoheres Quorum sinnvoll, um nicht ernst gemeinte
Initiativen von der Staatsfinanzierung méglichst aus-
zuschlieBen. Angesichts der sehr viel geringeren
Wihlerzahlen auf Gemeindeebene als auf Landes-
ebene ist auch bei einem hoheren prozentualen Quo-
rum auf Gemeindeebene nur eine sehr viel niedrigere
Waéhlerzah! erforderlich. Die Kommission hélt inso-
weit ein Quorum von 2 v.H. fiir angemessen.

5. Zahler und Empfénger

Die staatlichen Zahlungen, die an die Wahlerstimmen
ankniipfen, sollten nach Auffassung der Kommission
je zur Hélfte von Bund und Landern getragen werden.
Dem Bundeshaushalt sollten die auf die Bundestags-
und Europawahlen entfallenden Betrdge, den Lan-
deshaushalten die auf Landtags- und Gemeinderats-
wahlen entfallenden Betrdge angelastet werden. Da
dies eine gewisse Verschiebung der Lasten zu Ungun-
sten der Ldnder bedeutet, sollten die Lasten der
Bezuschussung der Beitrdge und Spenden voll vom
Bund getragen werden (wobei die Frage, ob die
Linder bei der Abwicklung eingeschaltet werden
sollten, hier dahinstehen mag).

Empfénger sollten — entsprechend dem Grundge-
danken des neuen Finanzierungssystems — jeweils
die fiir den Erfolg primér verantwortlichen Parteiebe-
nen sein. Hinsichtlich der Wédhlerstimmen sind dies
bei Bundestags- und Europawahlen die Bundeszen-
tralen der Parteien, hinsichtlich der Wéahlerstimmen
bei Landtagswahlen die Landesverbdnde der Par-
teien, hinsichtlich der Gemeinderatswahlen die o6rtli-
chen Gliederungen. Bei Spenden sollten jeweils die-
jenigen Gliederungen die Staatsleistungen erhalten,
die die Spenden eingeworben haben. Bei Beitragsein-
nahmen mifBte, da die Hohe der Mitgliedsbeitrdge
von zentralen Gremien der Parteien festgesetzt wird,
die konkrete Mitgliederwerbung und -betreuung aber
vor Ort erfolgt, eine Aufteilung des Betrages vorge-
nommen werden.

Auf diese Weise wiirden allerdings die ortlichen
Gliederungen der Parteien einen erheblichen Teil der
Staatszuwendungen erhalten. Sie waren bisher davon
weitgehend ausgeschlossen, da es keine Wahlkampf-
kostenerstattung fiir Kommunalwahlen gab und keine
staatlichen Zuschldge auf Beitrdge und Spenden. Die
Kommission hélt diese Entwicklung fiir richtig, sieht
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allerdings die Notwendigkeit eines parteiinternen
Finanzausgleichs (unten 5. Kapitel VII).

6. Relative Obergrenze auch auf der Ebene
der Parteizentralen

Die Kommission sieht die Méglichkeit, den notwendi-
gen parteiintermen Finanzausgleich faktisch zu
erleichtern, darin, die relative Obergrenze nicht nur
fur die Parteien insgesamt, sondern auch fir die
Parteizentralen durch eine Anderung des Parteienge-
setzes vorzuschreiben. Die relative Obergrenze gilt
verfassungsrechtlich zwingend bisher zwar nur fir die
Partei insgesamt; das schlieBt aber nicht aus, daB der
Gesetzgeber die relative Obergrenze — entsprechend
Vorschldgen in der Fachliteratur — zusatzlich auch
auf die Bundesebenen der Parteien erstreckt. Das
wiirde die ortlichen Gliederungen veranlassen, den
Zentralen groBere Anteile an ihren Beitrdgen und
Spenden zukommen zu lassen als bisher, wenn sie
verhindern wollten, daB die Zentralen die {iberschie-
Benden staatlichen Mittel zurtickgeben miifiten. Es
kame auf Grund des iibergreifenden Eigeninteresses
der Parteien, offentliche Mittel nicht verfallen zu
lassen, zu dem erwiinschten parteiinternen Finanz-
ausgleich.

7. Kommunale Wahlergemeinschaften

Die Kommission empfiehlt, auch die Wdahlerstimmen
bei Gemeinderatswahlen zur Bemessungsgrundlage
fiir die Staatsfinanzierung zu machen (oben 1 b).
Daraus ergibt sich ein einfacher Weg, die kommuna-
len Wahlergemeinschaften ebenfalls in der verfas-
sungsrechtlich gebotenen und angemessenen Weise
zu beteiligen. Die Kommission schlagt vor, sie mit dem
gleichen Betrag je Stimme wie die Parteien auf
Gemeindeebene zu bedenken. Der groBeren Bedeu-
tung der politischen Parteien, die auch auf iberortli-
cher Ebene aktiv sind, wird der Umstand gerecht, daB
die Parteien — im Gegensatz zu den kommunalen
Wahlergemeinschaften — regelméBig auch an der
staatlichen Bezuschussung ihrer Stimmen auf Lan-
des-, Bundes- und Europaebene teilhaben.

Die Kommission empfiehlt weiter, bei kommunalen
Waihlergemeinschaften die Beitrdge und Spenden
nicht als Bemessungsgrundlage fir die Staatsfinan-
zierung heranzuziehen. Das Problem einer Vergleich-
barkeit mit den Spenden und Beitrdgen der politi-
schen Parteien, die auch der Uberortlichen Aktivitét
der Parteien dienen sollen, erscheint kaum zu bewal-
tigen. Uberdies wiirde das die kommunalen Wéahler-
gemeinschaften zwingen, sich starker zu organisie-
ren, was ihrem Wesen nicht entspricht. Die darin
liegende gewisse Benachteiligung kommunaler Wah-
lergemeinschaften sollte nach Auffassung der Kom-
mission dadurch ausgeglichen werden, daB die Mit-
glieder und Spender der Wahlergemeinschaften wei-
terhin in vollem Umfang im Genufl der Zuwendungs-
begiinstigung des § 34 g EStG verbleiben und dariiber
hinaus auch der neue § 10b Abs. 2 EStG auf Zuwen-
dungen an Wahlergemeinschaften Anwendung fin-
det.
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Als Konsequenz der Beteiligung der kommunalen
Wahlergemeinschaften an der Staatsfinanzierung
schlagt die Kommission vor, die Wahlergemeinschaf-
ten gesetzlich zu verpflichten, jahrlich Rechenschaft
tber ihre Einnahmen, Ausgaben und ihr Vermégen zu
legen, die Rechnung der Mittel zuweisenden staatli-
chen Stelle zuzusenden und sie im iibrigen jedermann
auf Anforderung zugédnglich zu machen.

lll. Der Vorschlag der Kommission

Unter Beriicksichtigung der dargestellten Kriterien,
Obergrenzen und MaBstébe unterbreitet die Kommis-
sion folgenden Vorschlag. Dabei ist die Frage des
Gesamtniveaus der staatlichen Zuwendungen an die
Parteien und Wahlergruppen innerhalb der absoluten
Obergrenze gedanklich von der Gewichtung der
MabBstdbe und der daraus folgenden Verteilung der
Mittel auf die Gruppierungen zu unterscheiden.

Was das Gesamtniveau der Staatsfinanzierung, also
die Frage anlangt, inwieweit die absolute Obergrenze
erreicht werden soll, hédlt die Kommission eine
gewisse Einschrankung der Staatsfinanzierung far
angebracht. Dieser Ausgangspunkt wird durch fol-
gende Uberlegung unterstrichen: Der Anreizeffekt
der staatlichen Bezuschussung von Beitrdgen und
Spenden (oben II 2 b) kann sich nur entfalten, wenn
die Staatsleistungen insgesamt in einigem Abstand
unterhalb der absoluten Obergrenze verbleiben; sonst
wiirden die staatlichen Zuschiisse, mit deren Hilfe
vermehrt Beitrage und Spenden eingeworben worden
sind, durch Uberschreitung der absoluten Obergrenze
wieder gekappt. Das aber ware kaum sinnvoll und
wirde potentiellen Gebern gegebenenfalls den
Anreiz zum Spenden nehmen, wenn sie damit rech-
nen miifiten, daB ihre Spende fiir die von ihnen
favorisierte Partei keinen zusétzlichen Staatszuschufi
bringen koénnte, weil dem die absolute Obergrenze
entgegenstiinde. Dementsprechend réat die Kommis-
sion davon ab, bei der Berechnung der Betrage, die als
Staatszuschiisse pro Wéahlerstimme und pro Beitrags-
oder Spendenmark ausgeworfen werden sollen, den
errechneten (hypothetischen) Gesamtbetrag mit der
absoluten Obergrenze identisch sein zu lassen oder
ihn gar — sozusagen aus Gninden der Vorsicht —
noch héher anzusetzen als die absolute Obergrenze.
Das miifite iiberdies in der Offentlichkeit den Ein-
druck erwecken, als wollten die Parteien von den
ihnen gegebenen Méglichkeiten exzessiv Gebrauch
machen.

Gleichwohl schldgt die Kommission vor, den (hypo-
thetisch errechneten) Gesamtbetrag nicht allzuweit
von der absoluten Obergrenze entfernt anzusetzen.
Dafiir sind folgende Uberlegungen maBgebend:

Nach Auffassung der Kommission ginge es nicht an,
daB der Gesetzgeber die absolute Obergrenze, deren
Berechnung das Bundesverfassungsgericht fiir die
Jahre ab 1994 festgelegt hat, alsbald nach Inkrafttre-
ten der Neuregelung wegen der voraussichtlichen
Preis- und Einkommenserhéhungen heraufsetzt. Die
Kommission schldgt deswegen auch vor, zundchst
Erfahrungen mit dem neuen System der staatlichen
Parteienfinanzierung zu sammeln und sie auszuwer-
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ten, bevor etwa ein Index, der sich auf die Entwick-
lung der fiir die Erfilllung der Aufgaben der Parteien
relevanten Preise bezdge, festgelegt oder gar an eine
automatische Indexierung gedacht werden sollte
(oben I 2 a). Damit wéare die absolute Obergrenze
zumindest fiir einige Zeit eingefroren, so daf bei der
zu erwartenden Preisentwicklung die Staatsfinanzie-
rung gegeniiber dem bisherigen Stand faktisch ver-
ringert wird.

Hinzu kommt, daB der Gesamtbetrag zu einem
— wenn auch geringen — Teil den kommunalen
Wahlergemeinschaften zuflieft, so daB der auf die
Parteien entfallende Betrag sich entsprechend verrin-
gert. Ferner ist es denkbar, dafi die Wahlbeteiligung
bei Parlaments- und Kommunalwahlen in Zukunft
weiter absinkt, deswegen die der Berechnung der
Kommission zugrunde gelegte Zahl der Wahlerstim-
men nicht erreicht wird und dementsprechend das
Aufkommen aus den pro Waéhler ausgeworfenen
Betrdgen hinter den Erwartungen zuriickbleibt. Auch
1aBt sich nicht ausschlieBen, daB die Reduzierung der
Steuervergiinstigungen zu einem Riickgang der
Spenden fiihrt.

Traten solche Umsténde ein, so kénnten sie nicht als
eine einschneidende Verdnderung der bestehenden
Verhéltnisse im Sinne des Urteils vom 9. April 1992
(S. 291) angesehen werden, konnten also keinen
Anla8 fir den Gesetzgeber bilden, erneut titig zu
werden und die absolute Obergrenze hoher festzuset-
zen. Denn eine niedrigere Wahlbeteiligung, eine
geringere Spendenfreudigkeit oder sinkende Zahlen
von Parteimitgliedern und damit ein schmaleres Bei-
tragsaufkommen gehéren zum normalen Risiko der
um die Gunst der Biirger ringenden Parteien, kénnen
also nicht zugleich eine einschneidende Veranderung
der Verhdltnisse sein. Andererseits 1d8t sich kaum
annehmen, daB der aus der staatlichen Pramiierung
der Beitrdge und Spenden resultierende Anreizeffekt,
der zu einer Erhéhung der Staatsmittel fiihrt, so stark
ist, daB eine Uberschreitung der Obergrenze (und
damit eine Konterkarierung der Anreizwirkung) zu
befiirchten ware.

Bei realistischer Betrachung kann nicht mit Sicherheit
davon ausgegangen werden, daB das Aufkommen an
Staatsmitteln gegeniiber dem bisherigen Stand erhal-
ten oder gar erhéht wird. Angesichts dieser UngewiB}-
heit halt die Kommission es fiir veftretbar, sich bei der
Berechnung der Zuschiisse nicht allzuweit von der
Obergrenze zu entfernen. Soweit die Staatsfinanzie-
rung die Obergrenze dennoch tiberschreitet, werden
ihre einzelnen Bestandteile proportional gekiirzt.
Wird die Obergrenze in zwei aufeinanderfolgenden
Jahren tuberschritten, so sind die Berechnungsgrund-
lagen zu tberpriifen.

Die Kommission empfiehlt, im Interesse der Transpa-
renz im Parteiengesetz exakte Mark- bzw. Pfennig-
Betrdage festzulegen, so daB jeder Wahler, jedes Mit-
glied und jeder Spender ersehen kann, wieviel Staats-
mittel er einer Partei mit seiner Wéhlerstimme oder
seiner finanziellen Zuwendung verschafft. Bei ihren
Vorschldgen fiir die Festlegung der Betrdge pro Wah-
lerstimme, pro Beitrags- und Spendenmark hat die
Kommission folgende Zahlen zugrunde gelegt:

Sie hat — ausgehend von der Zahl der giiltigen
Stimmen, die nach den zuganglichen Materialien des
Statistischen Bundesamtes und der Statistischen Lan-
desamter bei der Europawahl 1989, bei der Bundes-
tagswahl 1990 sowie bei den Landtagswahlen und
Kommunalwahlen der Jahre 1989 bis 1992 abgegeben
wurden — fiir alle vier Wahlebenen insgesamt rd.
165 Millionen Wahlerstimmen festgestellt. Dabei sind
die Ergebnisse der Europawahl von 1989, die vor der
Vereinigung stattfand, entsprechend der nunmehr
erhéhten Wahlerzahl hochgerechnet.

Als Summe der Mitgliedsbeitrdge ist die Kommission
von dem Betrag ausgegangen, den die Bundestags-
verwaltung fiir das Rechnungsjahr 1991 ermittelt hat,
namlich von 284,9 Millionen DM. Fiir die Spenden hat
die Kommission aus dem Gesamtspendenaufkommen
der Jahre 1989 bis 1992 den nach ihren Vorschlagen
nur steuerbegiinstigten und daher mit Staatsmitteln
zu férdernden Kleinspendenanteil (oben II 2 d) zu
errechnen gesucht. Dabei hat sie anndherungsweise
73,7 Millionen DM emmittelt (vgl. im einzelnen
Tabelle 25). Insgesamt sind demnach 358,6 Millio-
nen DM als Mitgliedsbeitrige und Spenden zu
beriicksichtigen.

Bei der Festlegung der staatlichen Zuwendungen fir
die giltigen Wahlerstimmen sowie fiir Beitrdge und
Spenden hat sie sich entsprechend dem vorstehend
Ausgefiihrten von der Uberlegung leiten lassen, daB
der Gesamtbetrag die absolute Obergrenze nur uner-
heblich, d. h. etwa 10 Millionen DM unterschreiten
sollte, sowie weiter von der Uberlegung, daB die
Wahlerstimmen mit sehr viel héherem Gewicht in die
Rechnung eingehen miissen als Beitrdge und Spen-
den, die ihrerseits gleich zu gewichten sind.

Diese Gesichtspunkte fiihren zu dem Vorschlag, eine
staatliche Zuwendung von 0,90 DM jahrlich pro
erlangte Wahlerstimme festzusetzen. Das bedeutet
konkret: Erhélt eine Partei bei der ndchsten Bundes-
tagswahl 30 Millionen Wéhlerstimmen, so hat sie in
den folgenden vier Jahren bis zur nachsten Bundes-
tagswahl einen Anspruch auf jahrlich 27 Millio-
nen DM. Entsprechendes gilt fiir alle anderen zu
beriicksichtigenden = Wahlen (Europaparlament,
Landtage und Gemeindevertretungen), wobeisich die
Verteilung der Zahler und Empféanger der Mittel nach
den genannten Grundsdtzen (oben II 5) richtet.

Legte man die Ergebnisse der Wahlen der Jahre 1989
bis 1992 zugrunde, so ergébe sich fiir alle Parteien und
Waéhlergemeinschaften und alle Ebenen zusammen
aus der Bezuschussung der Wahlerstimmen (rd.
165 Millionen) etwa ein jahrlicher Wert von 149 Mil-
lionen DM.

Fir Mitgliedsbeitrdge und Spenden empfiehlt die
Kommission einen ZuschuBisatz von 0,20 DM je Bei-
trags- oder Spendenmark. Auf der Basis der Werte
ergibt sich bei statischer Betrachtung, d. h. ohne die
auf Grund der Vorschldge der Kommission zu erwar-
tenden Veranderungen, eine staatliche Zuwendung
an alle Parteien von ca. 72 Millionen DM. Das wéren
zusammen etwa 221 Millionen DM, also ein Betrag,
der nur unerheblich unter der absoluten Obergrenze
liegt.
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Die Staatsmittel sind jeweils zum 30. September eines
jeden Jahres auszuzahlen. Die auf die Beitrdge und
Spenden entfallenden Teile errechnen sich aus den in
den letzten veréffentlichten Rechenschaftsberichten
ausgewiesenen Betrdgen, die auf die Wahlerstimmen
entfallenden Leistungen aus den Ergebnissen der
jeweils vorangehenden Wahlen.

Bei der Anhérung, die die Kommission durchfiihrte,
wurde von Vertretern einzelner Parteien ein Alterna-
tivkonzept vorgetragen, welches durch folgende Eck-
daten gekennzeichnet ist:

Die Einsatzbetrage werden so hoch angesetzt, daB die
absolute Obergrenze regelméBig liberschritten wird.
Die Einhaltung der Obergrenze soll dadurch gesichert
bleiben, daB im MaBe der Uberschreitung eine pro-
portionale Kiirzung der jeweiligen Betrdge fiir alle
Parteien erfolgt. Die Zahlungen sollen an die Bundes-
zentralen der Parteien geleistet und damit der Bun-
deshaushalt belastet werden. Mangels Erfassung von
Wahlen auf der Kommunalebene werden die kommu-
nalen Wahlergemeinschaften nicht einbezogen. Ihre
Regelung soll spdter durch den Landesgesetzgeber
erfolgen.

Dieses Konzept weist nach Auffassung der Kommis-
sion eine Reihe von Méngeln auf:

Es fihrte dazu, daB die absolute Obergrenze fur die
Staatsfinanzierung automatisch ausgeschopft wiirde.
Dies bewirkte, dal die Héhe der Wahlbeteiligung
keinen EinfluBl auf die Héhe des staatlichen Finanzie-
rungsniveaus der Parteien besdBe. Das wiirde dem
Grundgedanken des Urteils des Bundesverfassungs-
gerichts widersprechen. (Uberdies wiirde der Anreiz-
effekt, der in der Prdmiierung der Beitrdge und
Spenden liegt, konterkariert. Das Alternativimodell
minderte die Transparenz. Denn die im Gesetz
genannten staatlichen Zuwendungen pro Wahler-
stimme und pro Beitrags- und Spendenmark wiirden
auf Grund der Kappung des Gesamtbetrags der
Staatsfinanzierung durch die Obergrenze nicht wirk-
lich gezahlt. Der tatsédchlich gezahlte Betrag lieBe sich
somit nicht mehr aus dem Gesetz ablesen, sondern
kénnte nur durch komplizierte Rechenoperationen
ermittelt werden, die fiir die Offentlichkeit nicht
durchschaubar wéren. Empfédnger der gesamten
staatlichen Zahlungen waren allein die Bundeszen-
tralen der Parteien. Diese sollten zwar, wie bei der
Anhérung zum Ausdruck kam, verpflichtet werden,
die unteren Ebenen angemessen zu beteiligen. Doch
dariiber héitten jeweils Bundesgremien der Parteien
zu entscheiden, so daB die Gefahr nicht auszuschlie-
Ben wiére, daB die unteren Ebenen im Ergebnis zu kurz
kdmen. Jedenfalls kénnte sich eine Tendenz zu zen-
tralistischen Strukturen ergeben, wenn die Bundes-
zentrale alle staatlichen Mittel erhielte und die unte-
ren Ebenen finanziell nur von ihrer Gnade lebten.
Inwieweit die kommunalen Wahlergemeinschaften
die verfassungsrechtlich vorgeschriebene angemes-
sene Beteiligung erhielten, bliebe zudem offen.
Zumindest wére mit Verzégerungen zu rechnen.

Ein Konzept mit den geschilderten Méngeln ist nach
Auffassung der Kommission nicht akzeptabel. Der
Vorschlag der Kommission vermeidet dagegen die
genannten Nachteile:
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Die Gemeinden werden einbezogen. Es gibt also vier
Ebenen, auf denen Wahlerstimmen berticksichtigt
werden. Damit sind auch die kommunalen Wahlerge-
meinschaften bericksichtigt und ihr verfassungs-
rechtlicher Anspruch auf Beteiligung an der Staatsfi-
nanzierung gesichert. Eine absolute Obergrenze wird
nicht automatisch ausgeschopft. Die Parteien werden
von einer geringeren Wahlbeteiligung also negativ
betroffen, was nach der Konzeption des Bundesverfas-
sungsgerichts auch beabsichtigt ist. Der Anreizeffekt
der Pramiierung privater Zuwendungen kann sich
entfalten. Das System ist transparent: Jeder Wahler,
Beitragszahler und Spender weil genau, welchen
Betrag an Staatsmitteln er mit seiner Stimme oder
seiner Zuwendung der Partei verschafft. Die Zahlun-
gen flieBen nicht nur an die Zentralen, sondern an alle
Ebenen.

5. KAPITEL
Vorschldge zur Eigenfinanzierung der Parteien

I. Aligemeines

Als frei gebildete, im gesellschaftlichen Bereich ver-
ankerte und vom Staat unabhédngige Vereinigungen
von Blirgern sind die Parteien fiir ihre Finanzierung in
erster Linie selbst verantwortlich. Der Staat kann und
soll ihnen weder die notwendigen Bemiihungen um
eine ausreichende finanzielle Unterstiitzung durch
Mitglieder und Sympathisanten noch das Risiko eines
Fehlschlags dieser Bemiihungen abnehmen. Aus die-
sen Grinden mu8 die Eigenfinanzierung Vorrang vor
jeder staatlichen Férderung haben. Die Kommission
ist mit ihren Vorschldgen bestrebt, Rahmenbedingun-
gen und Anreize zu schaffen, welche die Parteien
zwingen, ihre Anstrengungen auf dem Gebiet der
Eigenfinanzierung zu steigern, und es gleichzeitig
nahelegen, ihre Ausgaben zu senken, um so selbst
erwirtschaftete Ertrdge und Kosten ohne stdndig stei-
genden Zusatzbedarf an 6ffentlichen Mitteln wieder
ins Gleichgewicht zu bringen.

Als wichtigen Anreiz zur Erhéhung der Eigenmittel
betrachtet die Kommission die vom Bundesverfas-
sungsgericht schon aus Griinden der Staatsunabhén-
gigkeit vorgegebene Regel, wonach kiinftig die Héhe
der staatlichen Zuwendungen bei jeder einzelnen
Partei nicht allein von der Anzahl der auf sie bei
Wahlen entfallenden Stimmen abhéngen wird, son-
dern auch von der Hohe ihrer Mitgliedsbeitrage und
Spenden. Hinzu kommt, daBl die Summe aller staatli-
chen Zuwendungen an die Parteien den Anteil an
eigenen Einnahmen insbesondere aus Spenden und
Beitrdgen nicht iibersteigen darf (sog. relative Ober-
grenze; vgl. oben 1. Kapitel II 3 b bb); je héher diese
eigenen Einnahmen und damit die relative Ober-
grenze sind, desto héher diirfen — bis zur absoluten
Obergrenze — die staatlichen Zuschiisse sein. Die
relative Obergrenze hat bisher allerdings nur verein-
zelt eine Rolle gespielt, weil die staatlichen Zuschiisse
an Parteien regelmaé8ig weit darunter geblieben sind.
Dies dirfte sich auch in Zukunft kaum dndern, soweit
der Anreizeffekt greift, der aus der staatlichen Prami-
ierung der privaten Zuwendungen resultiert. Um so
mehr werden die selbst eingeworbenen Mittel der
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Parteien zum eigentlichen ,Kernstiick“ der gesamten
Parteienfinanzierung werden.

Il. Ausgabenbegrenzung

Vor jeder Ausweitung der Einnahmen kommt gerade
im Rahmen der Eigenfinanzierung allen Anstrengun-
gen, die auf Kostensenkung, Ausgabenbegrenzung
und Rationalisierung hinauslaufen, eine besondere
Bedeutung zu (vgl. oben 2. Kapitel). Dariiber hinaus
sind die Parteien auch deshalb zur Zuriickhaltung
verpflichtet, weil sie in nicht unerheblichem Umfang
offentliche ‘Gelder in Anspruch nehmen. Fir die
Bewirtschaftung dieser Mittel gelten schon nach all-
gemeinem Haushaltsrecht, dem auch die Parteien
unterworfen sind, die Grundsatze der Ordnungsma-
Bigkeit und Wirtschaftlichkeit bei der Mittelverwen-
dung.

MuB es, weil eine Priiffung durch den Rechnungshof
nicht empfohlen werden kann (vgl. 8. Kapitel V 1), an
einer wirksamen ,AuBenkontrolle” der Finanzwirt-
schaft politischer Parteien fehlen, so konnen die
Parteien jedoch nur dann zu strenger Ausgabendis-
ziplin gezwungen werden, wenn dem Anteil an
Staatsmitteln fiir alle Parteien zusammen ebenfalls
eine Schranke gesetzt wird. Das Bundesverfassungs-
gericht hat sie mit der sog. absoluten Obergrenze in
der Weise festgelegt, daB die Parteien gegenwartig
nicht mehr Mittel aus 6ffentlichen Kassen erhalten
diirfen, als ihnen in der Referenzperiode von 1989
bis 1992 zugeflossen sind (vgl. oben 1. Kapi-
tel II 3 b aa).

Eine effektive Reduzierung von Ausgaben vor allem
in Wahlkampfen setzt bei allen Parteien gleicherma-
Ben den Willen zur Sparsamkeit voraus. Deshalb
kénnen Vereinbarungen dariiber, ob und in welchem
Umfang bestimmte MaBnahmen oder Aktivitdten
finanziert werden sollen (im Rahmen kartellrechtli-
cher Zulassigkeit), jedenfalls dann ein wirksames
Instrument zur Kostenbegrenzung sein, wenn durch
zusatzliche Vorkehrungen und Sanktionsmechanis-
men (z. B. Schiedsgerichtsvereinbarungen, Vertrags-
strafen, Abzug von Staatsmitteln) sichergestellt wird,
daB solche Absprachen auch eingehalten werden. In
tatsachlicher Hinsicht miiBten die Ausgabenbegren-
zungsabkommen von einer realistischen Veranschla-
gung entstehender Belastungen auf einem sachlich
moglichst klar und eng umrissenen Gebiet ausgehen,
dieses Volumen, bezogen auf die GroBe einer Partei
und deren finanzielle Leistungsfahigkeit, fiir einen
bestimmten Zeitraum verbindlich festlegen und die
wechselseitige Verpflichtung enthalten, jenen Ko-
stenrahmen nicht zu tiberschreiten, wobei die Einhal-
tung des Vertrages im Rechenschaftsbericht nach-
prifbar sein solite und in Streitfdllen von einer
Schlichtungs- oder Schiedskommission durchzuset-
zen ware. Insofern hangt letztlich die Wirksamkeit
solcher Vereinbarungen davon ab, ob und inwieweit
von den Parteien die erforderlichen Kontrollen und
ggf. auch Sanktionen bei einer Vertragsverletzung
akzeptiert werden.

ErfahrungsgemaB liegt eine wesentliche Ursache von
Ausgabensteigerungen auch darin, daB sie von Par-

teigremien beschlossen werden, die fiir eine Beschaf-
fung der entsprechenden Mittel nicht oder nicht in
erster Linie verantwortlich sind. Dieser Diskrepanz
zwischen Aufgaben- und Ausgabenzustdndigkeit
kénnte dadurch abgeholfen werden, dall im Parteien-
gesetz nach dem Vorbild des Art. 112 GG fir tuber-
und auBerplanméBige Ausgaben ein Vetorecht des
Schatzmeisters verankert wird. Das gleiche sollte fiir
Kreditaufnahmen gelten, die bei fehlenden Dek-
kungsmitteln zum Haushaltsausgleich bendtigt wer-
den. Um zu verhindern, daB mit einem solchen
Zustimmungsvorbehalt der Schatzmeister unange-
messen groBen EinfluB auf den politischen Hand-
lungsspielraum einer Partei erhalt, miiBite fiir den
Parteivorstand zugleich die Mdaglichkeit vorgesehen
werden, das Veto des Schatzmeisters mit Dreiviertel-
mehrheit einschlieBlich der Stimme des Vorsitzenden
der Partei zu tliberstimmen.

lil. Begrenzung der Kreditaufnahme

Parteien sind weder auf Gewinnerzielung ausgerich-
tete Wirtschaftsunternehmen noch sonstige Organisa-
tionen oder Personen, deren Finanzbedarf durch Kre-
dite, also anders als durch gesicherte laufende Ein-
nahmen, abgedeckt werden miBte. Insofern mufB
gefragt werden, ob den Parteien liberhaupt gestattet
sein sollte, sich zu verschulden und in der Erwartung
kiinftiger Einnahmen Aufgaben in Angriff zu nehmen
und Ausgaben zu tatigen, fiir die gegenwértig (noch)
keine Mittel vorhanden sind. Auf der anderen Seite
1aBt sich nicht leugnen, daB bei bestimmten Investitio-
nen, BaumaBnahmen, Liegenschaftskdufen usw. die
vorhandenen Mittel (und eventuelle Riickstellungen)
unter Umstdnden nicht ausreichen kdénnen, so daB
voriibergehend ein berechtigter Kreditbedarf entste-
hen kann. Dabei sollte jedoch sichergestellt werden,
daB die laufenden Ausgaben einer Partei, insbeson-
dere ihre Personalkosten, und die periodisch wieder-
kehrenden ,parteitypischen” Aktivititen (wie Wahl-
kampfe, Parteitage usw.) grundsétzlich chne Inan-
spruchnahme von Krediten finanziert werden kon-
nen.

Jedenfalls soliten Kredite von Parteien nur in
beschranktem Umfang in Anspruch genommen wer-
den dirfen. Deswegen schlagt die Kommission vor, im
Parteiengesetz feste Kreditobergrenzen vorzusehen,
dies auch, um zu verhindern, daB letztlich nicht nur
Eigenmittel, sondern in erheblichem Umfang auch
offentliche Gelder fiir den Schuldendienst (Zinsen und
Tilgung) aufgewendet werden miissen. Denn die
Gefahr einer Uberschuldung gehdrte noch immer zu
den Schlisselargumenten fiir eine Erhdhung des
staatlichen Finanzierungsanteils. Hinzu kommt, da8
insbesondere kleinere politische Parteien mit einem
hohen Kreditbedarf leicht von ihren Gldaubigern
abhédngig werden konnen. Als geeigneter MabBstab
erscheinen diejenigen Einnahmen, welche eine Partei
aus eigener Kraft ,erwirtschaftet” hat, also die Eigen-
mittel. Im Hinblick darauf, daB von der Partei selbst
nur Mitgliedsbeitrage und Spenden eingeworben und
damit auch direkt beeinfluBt werden kénnen, sollte fiir
jeden einzelnen Gebietsverband einer Partei auf allen
Gliederungsebenen der Bestand an Krediten mit einer
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Laufzeit von mehr als einem Jahr (auBler Kassen- bzw.
Kontokorrentkrediten) die Grenze von 40 v.H. der
jeweils im Vorjahr eingenommenen Mitgliedsbei-
trage und Spenden nicht Gberschreiten dirfen, wobei
am Ende eines Rechnungsjahres jeweils zum 31. De-
zember die Grenze bei allen Krediten eingehalten
sein muB. Bei Uberschreitung der Kreditobergrenze
sollte vorgesehen werden, die an eine Partei flieBen-
den offentlichen Mittel jeweils in Hohe des tiberstei-
genden Betrages solange zu sperren, bis der Kredit-
bestand wieder unter jene Grenze gesunken ist.
Allerdings werden sich fiir neu gegriindete Parteien
im Interesse ihrer Chancengleichheit oder fir uner-
wartet hohe Ausféille bei staatlichen Mitteln (z.B.
wegen erheblicher Stimmenverluste) Ausnahmerege-
lungen nicht vermeiden lassen. Hier kdonnte von
einem Vierjahreszeitraum ausgegangen werden,
innerhalb dessen der durchschnittliche Kreditbestand
jene Obergrenze nicht iiberschreiten darf.

IV. Beitrdge

Zu den Parteibeitragen werden in der Regel die
Mitgliedsbeitrdge, ferner Sonderbeitrdge bzw. Umla-
gen und die sog. Mandatstrdgerbeitrdge gerechnet.
Unter ihnen kommt vor allem den regelméBigen
Mitgliedsbeitrdgen eine herausragende Bedeutung
zu. Sie bilden — insbesondere bei den gro8en Mitglie-
derparteien — das eigentliche ,Riickgrat” der gesam-
ten Finanzausstattung und erweisen sich sowohl in
verfassungsrechtlicher als auch in wirtschaftlicher
Hinsicht als unproblematisch. Uber ihre Hohe und
Staffelung entscheiden die Parteien in eigener Ver-
antwortung durch entsprechende Ausgestaltung des
Beitragswesens in ihrer Satzung oder Finanzordnung,
wobei freilich die Grenzen der Leistungsbereitschaft
und Leistungsfahigkeit der Mitglieder zu beriicksich-
tigen sind. Gleichwohl scheinen bei allen Parteien
noch gewisse Spielrdume nach oben vorhanden zu
sein, deren Ausschopfung zu einem deutlichen
Anstieg dieser Einnahmen fiihren wirde.

Neben den Mitgliedsbeitrdgen spielen auch verschie-
dene Sonderzahlungen der Mitglieder eine nicht
unerhebliche Rolle, die aus speziellem AnlaB oder zu
besonderem Zweck erhoben werden (Sonderbei-
trdge, Umlagen usw.). Auch sie finden ihre Grundlage
in den Satzungen oder Finanzordnungen der Parteien,
erfordern aber jeweils im Einzelfall besondere Ent-
scheidungen der zustdndigen Parteigremien. Vonden
Mitgliedsbeitrdgen unterscheiden sie sich dadurch,
daB sie unregelmaBig gezahlt werden, stimmen aber
insoweit wiederum mit jenen iiberein, als auch sie
obligatorisch sind, das einzelne Mitglied sich ihnen
also bei Gefahr von Sanktionen, die bis zum Partei-
ausschluB fiihren kénnen, nicht zu entziehen vermag.
In steuerlicher Hinsicht sollten Sonderzahlungen

" genauso behandelt werden wie Mitgliedsbeitrdge
und Spenden (vgl. dazu unten V).

SchlieBllich nehmen die Parteien auf allen Gliede-
rungsebenen regelméBige Abgaben ihrer Mandats-
trdger entgegen, die inzwischen bei einigen Parteien
schon vom Volumen her einen gewichtigen Einnah-
mefaktor darstellen. Diese Mandatstragerbeitrdge
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werden von den Parteien damit gerechtfertigt, daB sie
ihren Abgeordneten und Ratsmitgliedern gegentiber
vielerlei geldwerte Leistungen erbringen; von ande-
rer Seite werden sie als ,Parteisteuern” bezeichnet.
Werden Abgeordnete zu solchen Leistungen an ihre
Partei gezwungen, sind diese Abgaben nach Ansicht
der Kommission verfassungswidrig; der Zwang mufl
beseitigt werden, weil er auf die Didten zielt, die
einzig und allein der Entschddigung des Abgeordne-
ten dienen und seine Unabhéangigkeit gewéhrleisten
sollen, nicht aber fiir Zwecke der Parteienfinanzie-
rung bestimmt sind. Deshalb sind alle derartigen
Zahlungsverpflichtungen allgemeiner oder besonde-
rer Art durch Satzung, Parteitags- oder Fraktions-
beschliisse, Vereinbarung oder individuelle Zusage
unzuldssig; entsprechende Regelungen in den Partei-
oder Fraktionssatzungen miissen entfallen.

V. Spenden

Spenden von Forderern und Sympathisanten sind
neben den Mitgliedsbeitrdgen eine zweite wichtige
Einnahmequelle der Parteien, die den Eigenmitteln
zuzurechnen ist. Nach Auffassung der Kommission
konnen als Spenden nur Geld- oder Sachzuwendun-
gen (d. h. ,Zuwendungen von Wirtschaftsgiitern mit
Ausnahme von Nutzungen und Leistungen”, wie es
§ 10b Abs. 3 EStG formuliert) beriicksichtigt werden,
nicht dagegen andere geldwerte Leistungen im Sinne
des § 26 Abs. 1 Satz 1 PartG oder der Verzicht auf
Bezahlung angeblich oder wirklich erbrachter Dienst-
leistungen. Anderenfalls bestiinden erhebliche Mani-
pulationsméglichkeiten, indem z. B. ehrenamtliche
Téatigkeit fir eine Partei als (fiktive) Spende bertick-
sichtigt wird, um in den GenuB8 der Staatszuschiisse zu
gelangen. Die heutige Fassung von § 26 PartG schlieBt
solche Manipulationen nicht aus.

Es ist ferner kaum moglich, Geldspenden von Mit-
gliedsbeitrdgen zu unterscheiden; auch die Definition
der Mitgliedsbeitrdge in § 27 Abs. 1 PartG bietet nur
wenig Hilfe. Wiirde man beispielsweise alle Zahlun-
gen von Mitgliedern als Mitgliedsbeitrdge betrachten
und alle Zuwendungen von privaten Forderern, die
nicht Parteimitglieder sind, als Spenden, dann hinge
die Brauchbarkeit dieser Unterscheidung von der
Zuverlassigkeit der jeweiligen Mitgliederkarteien ab,
die nicht immer korrekt und leicht manipulierbar sind.
Sachgerechter erscheint es indes, alle Zahlungen, die
auf satzungsrechtlichen Vorschriften beruhen und fiir
Mitglieder obligatorisch sind, als Beitrage zu verste-
hen, hingegen freiwillige Zuwendungen von Mitglie-
dern wie von Sympathisanten als Spenden. Aber auch
diese Differenzierung ist nicht frei von Zweifeln,
MiBverstdndnissen und Umgehungsmoéglichkeiten.
Daher empfiehlt die Kommission, bei allen Regelun-
gen auf dem Gebiet der Parteienfinanzierung an die
Unterscheidung zwischen Mitgliedsbeitrdgen und
Spenden, wie sie im Rechenschaftsbericht vorgenom-
men werden muB, keine sonstigen Rechtsfolgen zu
kniipfen.

Stellen Parteispenden freiwillige Zuwendungen von
privaten Forderern dar, unabhédngig davon, ob es sich
um Mitglieder der Parteien oder um Sympathisanten
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handelt, so fragt sich, ob solche Spenden nicht erstens
der Hohe nach und zweitens auf natiirliche Personen
beschrédnkt sein sollten. Was zunéchst die Zulassigkeit
von GroBispenden (iber 20 000 DM) angeht, so ist
nicht zu bestreiten, dal damit ein — je nach Organi-
sationsebene —mehr oder weniger starker Einflufl auf
die Politik der Partei ausgeiibt werden kann und
Parteien, die von ihren Zielen her ohnehin schon
kapitalkrdftigen Kreisen ndherstehen, auch im Wett-
bewerb um die Gewinnung solcher Spender deutlich
im Vorteil sind. Daher sind GroBspenden im Hinblick
auf das Prinzip der Chancengleichheit der Parteien
und das Gebot der gleichen Teilhabe des Biirgers an
der politischen Willensbildung verfassungsrechtlich
nicht unproblematisch. Dennoch wird man nicht eine
Obergrenze fiir Spenden ansetzen oder sie gar gene-
rell verbieten diirfen. Denn das Grundgesetz versucht,
einem sachwidrigen oder schadlichen EinfluB auf die
Politik in erster Linie dadurch zu begegnen, daB es die
Parteien verpflichtet, iiber die Herkunft ihrer Mittel
offentlich Rechenschaft abzulegen (vgl. Art. 21 Abs. 1
Satz 4 GG), und so auf die Kritik und Kontrolle durch
eine demokratische Offentlichkeit setzt. Angesichts
dieser, von der Verfassung als milderes Mittel vorge-
sehenen Publizitatspflicht wird man ein allgemeines
Verbot von GroBspenden kaum rechtfertigen konnen;
es wdre seinerseits angesichts der Regelung in Art. 21
Abs. 1 Satz 4 GG verfassungsrechtlichen Bedenken
ausgesetzt.

Ahnliches gilt fiir Spenden von juristischen Personen
und Unternehmen (korporative Spenden). Zum einen
sind sie problematisch, weil sie Wirtschaft und Ver-
bénden einen weitgehend anonymen EinfluB auf
Parteien verschaffen, obwohl sie weder wéhlen noch
sonst unmittelbar an der Willensbildung in Staat und
Parteien teilnehmen kénnen. Andererseits 148t das
Grundgesetz auch derartige Spenden zu. Es begniigt
sich insoweit ebenfalls damit, lediglich Publizitdt zu
verlangen. Eine steuerliche Begiinstigung solcher
korporativen Spenden ist jedoch seit der Entschei-
dung des Bundesverfassungsgerichts vom 9. April
1992 nicht mehr statthaft (vgl. BVerfGE 85, 264
[315]).

Dagegen sollten ,Direktspenden” an Abgeordnete
— zu welchem Zweck auch immer — generell fir
unzuldssig erkldart werden. Unter dem Aspekt der
Parteienfinanzierung ist bei ihnen danach zu unter-
scheiden, ob sie dem Abgeordneten selbst fir seine
Mandatstétigkeit oder iiber ihn der Partei zugewendet
werden sollen. Im zuletzt genannten Fall ist der
Abgeordnete lediglich ,Empfangsbote” und hat die
Spende unverziiglich bei der Gebietsgliederung sei-
ner Partei abzuliefern, fiir die sie bestimmt ist (sog.
«Durchlaufspenden*). Erhélt jedoch der Abgeordnete
Geld fiir seine Mandatstatigkeit, besteht die Gefahr,
daB mit solchen Zuwendungen ein sachwidriger Ein-
fluB auf die Ausiibung seines offentlichen Amtes
genommen werden soll.

Namentlich fir sog. Interessentenzahlungen an
Abgeordnete hélt die Kommission die bisherige Rege-
lungin § 44a Abs. 2 Nr. 4 AbgG in Verbindung mit § 4
der ,Verhaltensregeln fir die Mitglieder des Deut-
schen Bundestages“ (Anlage 1 zur Geschéftsordnung
des Deutschen Bundestages), wonach Direktspenden

an Abgeordnete lediglich gesondert zu verbuchen,
Spenden, die erkennbar in der Erwartung eines
bestimmten Vorteils gewdhrt werden (sog. finale
Spenden), verboten und sonstige Zuwendungen ohne
entsprechende Gegenleistung unzulassig sind, ohne
entsprechende Sanktionen nicht fiir ausreichend.
Schon das Bundesverfassungsgericht hat solche
Zusatzeinkiinfte aus einem Dienst- oder Beraterver-
héltnis, die Abgeordnete nur deshalb erhalten, weil
von ihnen die Vertretung bestimmter Interessen
erwartet wird, fiir unvereinbar mit dem unabhéangigen
Status des Abgeordneten und seinem Anspruch auf
gleichméBige finanzielle Ausstattung (Art. 48 Abs. 3
GG) erklart (vgl. BVerfGE 40, 296, 318f. sowie Leit-
satz 5). Die Kommission empfiehlt daher, eine dem
§ 27 Abs. 3 und 4 des Niedersachsischen Abgeordne-
tengesetzes vom 3. Februar 1978 (Nieders. GVBI.
S. 101) entsprechende Bestimmung auch in das Bun-
desgesetz aufzunehmen, wonach Abgeordnete ,mit
Riicksicht auf ihr Mandat” keine anderen Zuwendun-
gen als die ihnen gesetzlich zustehende Entschadi-
gung annehmen diirfen und Vergiitungen aus Dienst-
oder Werkvertrdgen dem Wert der vom Abgeordneten
erbrachten Gegenleistung entsprechen miissen.
Ubersteigende oder zu Unrecht empfangene Betrage
sind an die Landes- bzw. Bundeskasse abzufiihren. Im
Ergebnis soll ein Mandatstrdger keine Zahlungen
oder Spenden Dritter fiir sich behalten oder fiir seine
Zwecke verwenden diirfen.

Um dariiber hinaus der Gefahr der Korrumpierung
allgemein zu begegnen, empfiehlt die Kommission
dringend, zusétzlich einen Straftatbestand der — ak-
tiven wie passiven — Abgeordnetenbestechung ein-
zufiihren. Weiter hélt sie es fiir erwagenswert, den
Abgeordneten eine schriftliche Versicherung abzu-
verlangen, daB sie keine verbotenen Beziige oder
Zuwendungen erhalten, und bei VerstéBen spiirbare
Sanktionen vorzusehen. Dafiir kénnten die neuesten
Regelungen in Frankreich Vorbild sein.

VI. Steuerliche Begiinstigung von Beitrégen
und Spenden

Nachdem das Bundesverfassungsgericht in seinem
Urteil vom 9. April 1992 mit dem Chancenausgleich
auch die Steuerbegunstigung von Parteispenden bis
zu 60 000/120 000 DM fir verfassungswidrig erklart
und bestimmt hat, daB Spenden nur in einer Hohe
steuerlich begiinstigt werden diirften, wie sie fir
jeden durchschnittlichen Einkommensbezieher er-
reichbar sei, ist die steuerliche Behandlung der Par-
teispenden auf eine neue gesetzliche Grundlage zu
stellen.

1. § 34g EStG

Den Abzug von der Steuerschuld mit 50 v.H. der
jeweiligen Zahlungen nach § 34g EStG hat das
Bundesverfassungsgericht mit Betrdgen von 1 200/
2 400 DM ausdrucklich fir verfassungsgemaB erklart.
Eine Erh6hung des Prozentsatzes ist nach Ansicht der
Kommission verfehlt. Dariiber hinaus hat das Gericht
festgestellt, daB einer ,dem Anstieg der Durch-
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schnittseinkommen folgende(n) Anhebung” jener
Betrage nichts im Wege stiinde (vgl. BVerfGE 85, 264
[316]). Die Kommission hélt daher eine Anhebung der
in § 34g Satz 2 EStG festgesetzten Obergrenzen auf
2 000/4 000 DM fiir verfassungsrechtlich zuldssig und
angemessen. In diese Hochstbetrage sollten Beitrage
und Spenden in gleicher Weise einbezogen werden
koénnen.

2. § 10b Abs. 2 EStG

Hingegen miissen die Hochstbetrége bei § 10 Abs. 2
EStG erheblich herabgesetzt werden, ndmlich auf ein
Niveau, das fiir den durchschnittlichen Einkommens-
bezieher ebenfalls erreichbar ist (vgl. BVerfGE 85, 264
[316]). Zweifelhaft kénnte aber sein, ob unter diesen
Umstdnden erstens die Abzugsmdglichkeiten nach
§ 10b Abs. 2 EStG neben § 34g EStG ilberhaupt
beibehalten werden sollen und, wenn ja, ob zweitens
die abzugsfdhigen Betrdge gleich hoch festgesetzt
werden miissen wie nach dem Vorschlag der Kommis-
sion zu § 34g Satz 2 EStG, also auf 2 000/4 000 DM.

Der Fortgeltung des § 10b Abs. 2 EStG kdnnte nicht
entgegengehalten werden, daB ein Nebeneinander
der Abzugsmoglichkeiten nach § 34 gund § 10b Abs. 2
EStG bei gleichen Betrdgen sinnlos sei. Denn fir
jemanden, der sein Einkommen mit etwa 50 v.H. oder
hoher versteuern muB, wiirde eine Steuerbegtinsti-
gung nach § 10b Abs. 2 EStG gegeniiber der nach
§ 34 g EStG Vorteile bieten, weil er unter Umstdnden
weit {iber 50 v.H. an Steuern (also mehr als nach § 34g
EStG) ersparen kann, zumal wenn man die Auswir-
kungen auch auf andere Steuern, etwa die Kirchen-
steuer, beriicksichtigt. Die Kommission empfiehit
daher, fiir Spenden oder Mitgliedsbeitrdge an politi-
sche Parteien die Abzugsmdglichkeit nach § 10b
Abs. 2 EStG zwar neben § 34g EStG beizubehalten,
diese Méglichkeiten aber nur alternativ, nicht kumu-
lativ zu gestatten.

AuBerdem schlagt die Kommission vor, auch die
Héchstbetrdge in § 10b Abs. 2 EStG auf das Niveau
von § 34 g EStG, d. h. auf 2 000/4 000 DM zu begren-
zen. Sie sieht es als zwingend an, daB nach der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts die
Betrdgein § 10b Abs. 2 EStG ebenso wie in § 34 g EStG
fiir jeden durchschnittlichen Einkommensempfanger
erreichbar sein miissen. Weil jeder Einkommensbe-
zieher nur tiber ein zu versteuerndes Einkommen
verfiigt, fir das es weder eine Kumulation von
Abzugsméglichkeiten noch zwei unterschiedliche
Grenzen der Steuerbegiinstigung geben kann, diirfen
auch die Hoéchstbetrdge nur einheitlich festgesetzt
und lediglich einmal steuerlich genutzt werden. Das
relativ niedrige Niveau auch in § 10b Abs. 2 EStG
erklart sich zum einen aus der vom Bundesverfas-
sungsgericht bei § 34 g EStG nur in engem Rahmen fiir
zuldssig erachteten ,Anpassung” (entsprechend dem
Anstieg der Durchschnittseinkommen), zum anderen
daraus, daB jede Spende nach dem neuén System
noch zusétzliche Staatsleistungen auslost, von denen
ethebliche Anreizwirkungen ausgehen werden.

Fir diesen Vorschlag spricht insbesondere, dal das
Bundesverfassungsgericht bei der Erérterung sowohl
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der Verfassungswidrigkeit der in § 10b Abs. 2 EStG
festgesetzten Betrdge als auch der VerfassungsmaéBig-
keit der Kleinspendenregelung des § 34g EStG glei-
che Formulierungen benutzt und mit gleichen Formu-
lierungen wohl kaum unterschiedliche Grenzen anvi-
siert haben diirfte. Das Gericht hat nédmlich die steu-
erliche Abzugsfdhigkeit von Beitrdgen und Spenden
an politische Parteien nur insoweit fiir verfassungs-
rechtlich unbedenklich erklart, als dadurch die vorge-
gebene Wettbewerbslage zwischen den Parteien
nicht in einer ernsthaft ins Gewicht fallende Weise
verdndert wird. ,Diese Grenze ist nicht erreicht, wenn
die steuerliche Begiinstigung von der Mehrzahl der
Steuerpflichtigen in gleicher Weise genutzt werden
kann“ (BVerfGE 85, 264 [313]). Daher wurde die seit
1984 bestehende Abzugsmoglichkeit nach § 10b
Abs. 2 EStG bis zur Hohe von 60 000/120 000 DM mit
der Begrindung fiir verfassungswidrig erklart, dal
diese Betrdge deutlich oberhalb des jéhrlichen Durch-
schnittseinkommens und damit erst recht des fir
Spenden verfiigbaren Teils des Einkommens der
meisten Spender lagen. Verfassungsrechtlich unbe-
denklich sei aber die Gewdahrung steuerlicher Vorteile
nur dann, wenn die ,Zuwendungen innerhalb einer
GroBenordnung verbleiben, die fiir den durchschnitt-
lichen Einkommensempfdnger erreichbar ist"
(BVerfGE 85, 264 [316]). Die Regelung des § 34 g EStG
werde den verfassungsrechtlichen Anforderungen
gerecht, weil das dort genannte Beitrags- und Spen-
denvolumen , fiir den Durchschnittsverdiener erreich-
bar war” (ebenda, S. 316). Dies gilt nach Ansicht der
Kommission auch noch fur die geringfiigig steige-
rungsfdhigen und nunmehr auf 2 000/4 000 DM fest-
zusetzenden Betrdge in § 34 gEStGundin § 10b Abs. 2
EStG. Eine weitergehende Anhebung sieht die Kom-
mission auf der Grundlage des Urteils als nicht mehr
zuldssig an.

3. Umgehungsmethoden

Bei der Reduzierung jener bisher steuerlich abzugsfa-
higen Hochstbetrage von bisher 60 000/120 000 DM
auf ein DreiBigstel besteht allerdings die Gefahr, dall
von seiten der Parteien und ihren Férderern wiederum
verstarkt nach Wegen gesucht wird, wie man diesen
Restriktionen ausweichen kann. Die Problematik sol-
cher Umgehungsmethoden.im Hinblick auf den for-
malisierten Gleichheitssatz hat auch das Bundesver-
fassungsgericht in seiner Entscheidung vom 9. April
1992 klar erkannt und sich bemiiht, einen Riegel
vorzuschieben. So werden die staatlichen Stellen
ausdriicklich verpflichtet, durch wirksame Vorkeh-
rungen und Sanktionen zu gewdhrleisten, daB die
steuerlichen Beschrankungen bei der Abzugsfdhig-
keit von Beitrdgen und Spenden auch tatsdchlich
beachtet werden. Das gelte sowohl fiir die an das
Gutachten des Bundesfinanzhofs vom 17. Mai 1952
(BStB1 I1I 1952, S. 228) angelehnte Praxis, die Berufs-
verbanden auch dann Steuerbefreiung zuerkennt,
wenn sie bis zu 25 v.H. ihrer Einnahmen aus Mit-
gliedsbeitragen an Parteien weiterleiten, als auch fiir
das Verbot des § 55 Abs. 1 Nr. 1 AO, das Korperschaf-
ten die Verwendung ihrer Mittel zur Unterstiitzung
oder Foérderung von Parteien untersagt (vgl. auch § 25
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Abs. 1 Nr. 2 PartG), sowie nicht zuletzt fiir die
Unzulassigkeit eines Steuerabzugs von Parteispen-
den als Betriebsausgaben oder Werbungskosten (§ 4
Abs. 6, § 9 Abs. 5 EStG, § 8 KStG).

Nach Auffassung der Kommission verst6Bt jedwede
steuerliche Begiinstigung von Zahlungen, die unmit-
telbar oder mittelbar den Parteien sowie mit ihnen
verbundenen Organisationen oder Unternehmen
zugute kommen, auBerhalb der genannten Regelun-
gen und iiber die darin vorgesehenen Hochstbetrdage
hinaus — auch unter Berufung auf das Gutachten des
Bundesfinanzhofs von 1952 — gegen die Verfassung.
Zur wirksamen Bekdmpfung derartiger krimineller
Umgehungsmethoden schlagt die Kommission vor, sie
nicht nur bei den jeweiligen Geldgebern steuerstraf-
rechtlich zu ahnden, sondern auch bei den Empfén-
gern, und zusétzliche Sanktionen fiir die zu Unrecht
begiinstigten Parteien vorzusehen (z.B. durch Verwir-
kung eines Teils des Anspruchs auf staatliche Finan-
zierung).

Im Zusammenhang mit Umgehungsmdéglichkeiten ist
weiter zu berticksichtigen, daB nach den Vorschldgen
der Kommission die Einwerbung von Mitgliedsbeitra-
gen und Spenden zuséatzliche Staatsmittel ausldst. Es
muB daher durch geeignete Vorkehrungen sicherge-
stellt werden, daB den Parteien diese Staatsmittel nur
entsprechend der Héhe derjenigen Mitgliedsbeitrage
und Spenden zuflieBen, die sich im Rahmen der fir
Mitglieder oder Spender jdhrlich in gleicher Weise
erreichbaren Héchstbetrage halten. Dies konnte z. B.
dadurch geschehen, daB bei den Finanzdmtern Partei-
konten gefiithrt werden, auf denen Mitgliedsbeitrdge
und Spenden bis zu den steuerlich begiinstigungsfa-
higen Hochstbetrdgen zu verbuchen und zum Jah-
resende der jeweilige Kontenstand iiber das Bundes-
finanzministerium an den Bundestagsprasidenten zu
melden sind.

VIl. Parteiinterner Finanzausgleich

Da nach den Vorschlagen der Kommission die staatli-
chen Mittel an die Parteien kinftig zu gleichen Teilen
aus dem Bundeshaushalt und aus den Landeshaushal-
ten flieBen sollen und fiir Wahlerstimmen aus Bundes-
tags- und Europawahlen an die Bundeszentralen, fiir
Stimmen bei den Landtags- und Kommunalwahlen
(einer Stufe) an die Landes- oder Ortsverbéande aus-
zuzahlen sind (vgl. oben 4. Kapitel II §), erhalten die
Zentralen kinftig weniger, die unteren Ebenen der
Parteien dagegen mehr Geld aus der Staatskasse.
Dieser Umverteilungseffekt von oben nach unten ist
im Interesse einer demokratischen Finanzstruktur der
Parteien auch durchaus erwiinscht. Er setzt jedoch
voraus, daB die Parteien willens und in der Lage sind,
die auftretenden Defizite der Parteizentralen kiinftig
tber einen sachgerechten innerparteilichen Finanz-
ausgleich zu kompensieren. Entsprechende Regelun-
gen sind — je nach der Organisationsstruktur der
einzelnen Parteien und der Finanzkraft ihrer Gliede-
rungsebenen —in den Parteisatzungen zu treffen (vgl.
bereits oben 4. Kapitel II 6).

6. KAPITEL
Finanzierung der Fraktionen

I. Partei und Fraktion

Fraktionen sind Zusammenschliisse von Abgeordne-
ten grundsétzlich derselben Partei im Parlament. Sie
sind Organisationen, die rechtlich und finanziell zwar
streng von ihren Mutterparteien getrennt zu sein
haben, faktisch aber in enger Verbindung mit ihnen
stehen. Die Offentlichkeit und die Wéhler unterschei-
den kaum zwischen beiden; Fraktionen und Parteien
werden als lediglich organisatorisch getrennte Ein-
richtungen der jeweils zugehérigen politischen Kréfte
angesehen. Dementsprechend wird die Arbeit der
Fraktionen ihren Mutterparteien politisch zugerech-
net. Innerhalb gewisser Grenzen besteht die Moglich-
keit, daB Fraktionen durch Ausweitung und Intensi-
vierung ihrer Téatigkeit auch ihren Mutterparteien
politisch niitzen und deren Position in den Augen der
Biirger und Wabhler verbessern. Insofern kénnen Zah-
lungen an Fraktionen bis zu einem gewissen Grade
eine politische Ersatzfunktion fir Zahlungen an Par-
teien erfiillen. Dies setzt nicht voraus, daB die Fraktio-
nen Geldmittel an die Parteien weiterleiten. Es setzt
auch nicht voraus, daB eine bewuBite Aufgabenver-
lagerung von den Parteien auf ihre Fraktionen statt-
findet.

Il. Tats&chliche Situation und Entwicklung

Die Parlamentsfraktionen im Bund und in den Lan-
dern finanzieren sich fast ausschlieBlich aus 6ffentli-
chen Mitteln. Die Zahlungen berechnen sich im allge-
meinen aus einem Grundbetrag, den alle Fraktionen
in gleicher Hohe erhalten, und Zusatzbetrdgen, die
proportional zur Zahl der Fraktionsmitglieder ge-
wéahrt werden. Hinzu kommen meistens bestimmte
Oppositionszuschldge. Daneben werden den Fraktio-
nen regelmdBig Raume und Biiroeinrichtungen, teil-
weise auch die Nutzung von Kommunikationseinrich-
tungen, unentgeltlich zur Verfiigung gestellt. Dartiber
hinaus wird ihnen in einigen Parlamenten auch Per-
sonal, das aus der allgemeinen Parlamentskasse
finanziert wird, zugewiesen, etwa in den Landtagen
von Baden-Wiirttemberg und Hessen. Die Zahlungen
an Bundestagsfraktionen betrugen 1992 109 Millio-
nen DM, die an die Fraktionen der Landesparlamente
rd. 122 Millionen DM.

Die Zahlungen haben sich seit 1966, dem Jahr, in dem
das Bundesverfassungsgericht der staatlichen Partei-
enfinanzierung Grenzen zog, aulerordentlich erhéht.
Im Bund stiegen sie auf das ZweiunddreiBigfache des
Ausgangsbetrages (1966: 3,4 Millionen DM), in den
Lindern etwa auf das Zwanzigfache des Ausgangsbe-
trages (1966: ca. 6 Millionen DM). Auch wenn man
beriicksichtigt, daB ein Teil der Erthhung seit 1990 auf
Anderungen entfallt, die durch die deutsche Vereini-
gung bedingt sind, bleiben doch erhebliche Steige-
rungsraten (vgl. Tabellen 22 und 23).

Die staatlichen Zahlungen an die Fraktionen, die im
Jahre 1966 noch weit hinter den Zahlungen an die
politischen Parteien zuriickblieben, sind seitdem so
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schnell gestiegen, daB sie diese inzwischen erreicht
haben. Das zeigt folgender Vergleich: Die gesamte
staatliche Parteienfinanzierung auf allen Ebenen
(Bund, Lander, Gemeinden und Europawahlen)
betragt heute maximal 230 Millionen DM im Jahr
(= .absolute Obergrenze“). Die Zahlungen an die
Fraktionen allein im Bund und in den Landemn betru-
gen im Jahre 1992 ca. 231 Millionen DM. Die relative
Zunahme des Gewichts der staatlichen Fraktionsfi-
nanzierung wird durch eine Pro-Kopf-Rechnung
besonders deutlich: Wahrend die Fraktionen im Jahre
1966 zusammen noch etwa 25 Pfennige je Wahlbe-
rechtigten erhielten, bekommen sie heute knapp
4 DM je Wahlberechtigten. Demgegeniiber erhielten
die Parteien 1966 auf Bundes- und Landesebene,
bezogen auf ein Jahr, etwa 1 DM pro Wahlberechtig-
ten; heute sind es maximal knapp 4 DM. Wahrend die
Betrdge pro Kopf an Parteien sich seit 1966 etwa
vervierfacht haben, haben sich diejenigen an Fraktio-
nen also versechzehnfacht. Durch dieses immense
Wachstum haben die Zahlungen an Fraktionen dieje-
nigen an die Parteien auch absolut erreicht, obwohl sie
1966 erst einen kleinen Teil (etwa ein Viertel) von
ihnen ausmachten.

Ill. Aufgaben der Fraktionen

Das Bundesverfassungsgericht sieht die Aufgabe der
Fraktionen (der die Zuschiisse allein dienen diirfen)
schon seit 1966 darin, ,den technischen Ablauf der
Parlamentsarbeit in gewissem Grade zu steuern und
zu erleichtern” (BVerfGE 20, 56 [104]). Diese enge
Bestimmung der Fraktionsaufgaben hat das Gerichtin
seinem sog. Wiippesahl-Urteil vom 13. Juni 1989
(BVerfGE 80, 188) unterstrichen und sie ausdriicklich
auf die parlamentsinterne Koordination beschréankt:

»Die Fraktionszuschiisse dienen ausschlieBlich der
Finanzierung von Téatigkeiten des Bundestages, die
den Fraktionen nach Verfassung und Geschéftsord-
nung obliegen. Die Fraktionen steuern und erleich-
tern in gewissem Grade die parlamentarische Arbeit
(vgl. BVerfGE 20, 56 [104]), indem sie insbesondere
eine Arbeitsteilung unter ihren Mitgliedern organisie-
ren, gemeinsame Initiativen vorbereiten und aufein-
ander abstimmen sowie eine umfassende Information
der Fraktionsmitglieder unterstiitzen. Auf diese Weise
fassen sie unterschiedliche politische Positionen zu
handlungs- und verstdndigungsfdhigen Einheiten
zusammen. Die Fraktionszuschiisse sind fiir die Finan-
zierung dieser der Koordination dienenden Parla-
mentsarbeit bestimmt und insoweit zweckgebunden.
Im Falle des fraktionslosen Abgeordneten fehlt es an
einem solchen Koordinationsbedarf und dementspre-
chend auch an einem Anspruch auf finanzielle Gleich-
stellung (BVerfGE 80, 188 [231])". Damit stimmt die
Stellungnahme der parlamentarischen Geschéftsfiih-
rer der CDU/CSU-, der SPD- und der F.D.P.-Fraktion,
wiedergegeben in derselben Entscheidung (S. 205)
iiberein: Die Fraktionszuschiisse wiirden ,zur Finan-
zierung des Aufwandes verwendet, der fiir die Vorbe-
reitung und Durchfiihrung des fraktionsinternen Wil-
lensbildungsprozesses und zur Einbringung des
Ergebnisses dieses Prozesses in die parlamentarische
Arbeit erforderlich” sei.
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Die Kommission ist der Auffassung, daB die Koordina-
tionsaufgabe der Fraktionen, fiir die 6ffentliche Mittel
allein verwendet werden diirfen, nicht zu eng verstan-
den werden darf, sondern in einem modemen Sinne
interpretiert werden muB. Gleichwohl macht diese
Zweckbestimmung der Fraktionsmittel eine Reihe
von Ausgaben, fiir die die Fraktionszuschiisse bisher
auch verwendet wurden, rechtlich zweifelhaft. Die
Fraktionen haben die Konsequenzen aus der mit
Recht restriktiven Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts noch nicht voll gezogen. Die rechtlich
problematischen Aktivitdten der Fraktionen stellen
nach Auffassung der Kommission einen nicht unbe-
deutenden Kostenfaktor dar, so daB es von Verfas-
sungs wegen zu ejner erheblichen Senkung der staat-
lichen Leistungen unter das bisherige Niveau kom-
men muB. Fiir das Jahr 1993 hat der Bundestag eine
Senkung der Zahlungen an die Bundestagsfraktionen
um 10 Millionen DM (von 109 auf 99 Millionen DM}
beschlossen. Darin dirfte ein Ansatz zu sehen sein,
der allerdings noch nicht ausreicht. Nach Auffassung
der Kommission kommt deshalb auf einige Zeit keine
Anhebung der Zahlungen iiber das Niveau von 1993
hinaus in Betracht.

Die ausschlieBliche Zweckbestimmung der den Frak-
tionen gegebenen Mittel fir die Fraktionsaufgaben
macht Zahlungen, die ,durch die Bediirfnisse der
Fraktionen”, d.h. die allein verfassungsrechtlich
zuldssigen Aufgaben der Fraktionen, nicht mehr
gerechtfertigt sind, verfassungswidrig (BVerfGE 20,
56 [105]). Daraus folgt selbstverstdndlich auch, daBl
Fraktionen ihre Mittel nicht an Parteien weiterleiten
diurfen.

Es fallt allerdings auf, daB Spenden, die die Fraktio-
nen an ihre Partei leisten, nicht im Katalog der
verbotenen Parteispenden des § 25 Abs. 1 PartG
genannt sind, obwohl sie dort — neben den ausdriick-
lich genannten Spenden von politischen Stiftungen,
steuerbegiinstigten Korperschaften und Berufsver-
bénden — eigentlich hingehéren. Die Kommission
schlagt deshalb eine Ergdnzung des Katalogs der
verbotenen Parteispenden des § 25 Abs. 1 PartG um
Zuwendungen von Fraktionen vor.

IV. Finanzkontrolle durch Rechnungshofe

Nach dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts von
1989 ist , der Bundesrechnungshof. . . verpflichtet, die
ordnungsgeméaBe Verwendung der Fraktionszu-
schiisse im Sinne ausschlieBlichen Einsatzes fir die
Arbeit der Fraktionen regelméaBig nachzuprtifen, Ver-
stoBe gegen die Zweckbindung sowie die Wirtschaft-
lichkeit und sonstige OrdnungsmaBigkeit der Mittel-
verwendung aufzudecken und zu beanstanden, gege-
benenfalls Abhilfevorschldge zu unterbreiten und
Beanstandungen in den jahrlichen Prifungsbericht
aufzunehmen (Art. 114 Abs. 2 GG). Der verfassungs-
rechtliche Prifungsauftrag des Bundesrechnungshofs
umfaBt die RechtmdBigkeit und Wirtschaftlichkeit der
Verwendung von Fraktionszuschiissen in gleicher
Weise und nach den gleichen verfassungsrechtlichen
und haushaltsrechtlichen MaBstdben wie bei anderen
Etatmitteln auch.” (BVerfGE 80, 188 [214]).
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Trotz dieser klaren Aussage des Bundesverfassungs-
gerichts wird den Rechnungshéfen das umfassende
Prifungsrecht von den Fraktionen bisweilen bestrit-
ten. Die Kommission empfiehlt deshalb eine Klarstel-
lung in der Verfassung.

Die Kommission geht (auch insoweit in Ubereinstim-
mung mit dem Bundesverfassungsgericht) davon aus,
daB eine Pflicht der Rechnungshéfe zur regelméaBigen
Priifung und Veréffentlichung von Beanstandungen
in den jahrlichen Priifungsberichten besteht. Es steht
zwar normalerweise im pflichtgeméaBen Ermessen der
Rechnungshoéfe, welche Bereiche sie aus dem breiten
Feld der méglichen Prifungsfelder auswéhlen und
inwieweit sie die Ergebnisse (regelmaBig durch Auf-
nahme in ihre Jahresberichte} veréffentlichen. Ange-
sichts der gesteigerten Kontrollbedirftigkeit der in
eigener Sache entscheidenden Fraktionen und der
Bedeutung der Offentlichkeitskontrolle in diesem
Bereich ist das Ermessen der Rechnungshéfe hier aber
insofern als eingeschrankt anzusehen, daB es nur im
Sinne einer regelmédBigen Priifung und Veroffentli-
chung der Berichte ausgelibt werden kann. Auch das
sollte in der Verfassung zum Ausdruck gebracht
werden.

Bestimmungen, wonach die Rechnungshéfe die ,Er-
forderlichkeit der Wahrmehmung parlamentarischer
Aufgaben der Fraktionen” oder die ,ZweckmaBigkeit
von MaBnahmen der Fraktionen” nicht zu prifen
hétten, hélt die Kommission fiir inaddquat und mit
dem verfassungsrechtlichen Prifungsauftrag der

“ Rechnungshoéfe nicht vereinbar. Andererseits versteht
es sich, daB bei der Priiffung der politische Ermessens-
spielraum der Fraktionen zu respektieren ist (vgl.
Naheres im 8. Kapitel V 2).

Die Rechnungshoéfe iberpriifen in erster Linie die
angemessene Verwendung der bewilligten Mittel,
nicht die groBziigige Bewilligung im politischen Pro-
zeB selbst; aus der Bewilligung in eigener Sache
resultieren aber die Hauptprobleme der Fraktionsfi-
nanzierung. Die Rechnungshofkontrolle kann des-
halb, fir sich allein genommen, die erforderliche
rechtliche Ordnung der Fraktionsfinanzierung nicht
leisten.

V. Gefahren fiir Offenheit und Biirgemahe
des politischen Prozesses

Neu aufkommende kleine Parteien, die auf Grund der
Funfprozentklausel (noch) nicht ins Parlament kom-
men, haben keine Fraktionen, die Staatsmittel erhal-
ten, obwohl ansonsten fiir die direkte Parteienfinan-
zierung nur eine 0,5-Prozent-Hirde gilt. Bedenkt
man, daB — auch ohne Mitteltransfer und Aufgaben-
verlagerung — eine verstarkte Aktivitat von Fraktio-
nen regelméaflig auch ihren Mutterparteien zugute
kommt, so begriindet eine Zunahme der Fraktionsmit-
tel in dem geschilderten Umfang, von dem die nicht in
den Parlamenten vertretenen Kréafte ausgeschlossen
sind, beinahe zwangsldufig Gefahren fir die Chan-
cengleichheit der Parteien und damit fiir die Offenheit
des politischen Prozesses.

Die staatliche Parteienfinanzierung mul nach dem
Urteil des Bundesverfassungsgerichts von 1992 so
ausgestaltet werden, daB sie die Verwurzelung der
Parteifiihrung in der Basis und in der Gesellschaft
uberhaupt férdert (oben 1. Kapitel II 1b). Hinsichtlich
der staatlichen Zahlungen an die Fraktionen bestehen
keine derartigen Anforderungen. Die Fraktionsmittel
kommen im wesentlichen der Arbeit der Fraktionsap-
parate zugute. Da die Mitglieder der Fraktionsfiihrun-
gen meist auch in der Mutterpartei hervorgehobene
Positionen innehaben, liegt es — angesichts der
erheblichen Steigerung der Mittel fiir Fraktionen —
auf der Hand, daB auf diese Weise der Sinn des Urteils
von 1992 beeintrachtigt werden kann. Auch das
unterstreicht die Notwendigkeit, die Fraktionsmittel
rechtlich zu ordnen, sie zu begrenzen und fiir die
Offentlichkeit transparent zu machen.

VI. Rechtliche Defizite und ihre Behebung

1. Fehlende Transparenz und Begrenzung
der Fraktionsfinanzierung

Wahrend die Finanzen der Parteien inzwischen einer
Fiille von verfassungsrechtlichen Transparenzanfor-
derungen und Begrenzungen unterliegen (Gesetzes-
vorbehalt nach Art. 21 Abs. 3 GG, Rechenschaftsle-
gung nach Art. 21 Abs. 1 Satz 4 GG, absolute und
relative Obergrenzen fir Staatsfinanzierung), werden
diese Schranken fir Fraktionen bisher regelma-
Big nicht herangezogen, obwohl die Fraktionen fast
vollstandig — also sehr viel weitergehend als die
Parteien — aus Staatsmitteln finanziert werden.
Auch bei Bewilligung von o6ffentlichen Mitteln fir
Fraktionen handelt das Parlament in eigener Sache,
woraus die Gefahr unkontrollierter Ausweitungen
folgt.

Zwar gibt es in einigen Landern inzwischen Fraktions-
gesetze, in anderen entsprechende Gesetzesinitiati-
ven. RegelmdBig werden die Betrdge, die die Fraktio-
nen erhalten, aber nicht ziffernméBig im Gesetz
genannt, ebensowenig der Umfang der sonstigen
offentlichen Leistungen, sondern sie werden lediglich
im Haushaltsplan, zumeist nur in einer Pauschal-
summe, ausgewiesen. Auch eine allgemein aner-
kannte Pflicht zur 6ffentlichen Rechenschaftslegung
uiber Einnahmen, Ausgaben und Vermégen besteht
bei Fraktionen bisher nicht. Allerdings ist im kiirzlich
erlassenen Bayerischen Fraktionsgesetz und in eini-
gen parallelen Gesetzesinitiativen der Bundesldnder
eine derartige Rechnungslegung vorgesehen, wobei
die Gliederung der Einnahmen und Ausgaben jedoch
einerseits zu grob ist, andererseits auch Posten ent-
hélt, die verfassungsrechtlich problematisch sind
(oben III).

An Begrenzungen fehlt es véllig. Die absolute Ober-
grenze konnte das Bundesverfassungsgericht bisher

‘nur auf die Parteien beziehen, weil nur deren Finan-

zierung Gegenstand seines Urteils vom 9. April 1992
war. Die relative Obergrenze kann fir Fraktionen
ohnehin keine Bedeutung gewinnen, weil diese sich
fast zu 100 v.H. aus der Staatskasse finanzieren; dies
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hat das Gericht schon 1966 im Hinblick darauf, daf die
Fraktionen Teile der organisierten Staatlichkeit seien,
grundsétzlich akzeptiert.

Die Zahlungen an Fraktionen werden zumeist nur als
Globalposten in einen Titel des umfangreichen Haus-
haltsplans eingestellt. Das Verfahren wird zusétzlich
dadurch verkiirzt, daB Erhéhungen, selbst wenn sie
einen erheblichen Umfang annehmen, erst in der
sogenannten Bereinigungssitzung des (nicht 6ffent-
lich beratenden) Haushaltsausschusses des Bundes-
tags in den entsprechenden Titel des Haushaltsplans
eingefithrt werden, also kurz vor der endgiiltigen
Verabschiedung des Haushalts in zweiter und dritter
Lesung im Bundestagsplenum.

2. Notwendige Verbesserungen

Die Méangeldiagnose weist auch Wege fir die Thera-
pie. Erforderlich ist nach Auffassung der Kommission
— neben den schon oben genannten Vorschligen —
fur Bund und Lander zumindest folgendes:

Geboten sind spezielle Fraktionsgesetze, die die
offentlichen Leistungen, die die Fraktionen erhalten,
nach Art und Héhe genau benennen, auch die kon-
kreten Betrdge der Zahlungen, wie dies bisher nur
vereinzelt geschehen ist. Es gilt nach Auffassung der
Kommission auch hier von Verfassungs wegen ein
Gesetzesvorbehalt. Das Bundesverfassungsgericht
hat diese Frage bisher allerdings offengelassen. Des-
halb sollte eine Klarstellung im Grundgesetz vorge-
nommen werden.

Die bewilligten Mittel diirfen — anders als es bisher
regelmdBig der Fall ist — nicht nur in einem Global-
betrag, sondern miissen nach Art und Zweck spezifi-
ziert im Haushaltsplan ausgewiesen werden. Dazu
gehért auch der Ausweis eines Stellenplans. Die
Fraktionen sind nach stdndiger Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts Teil des Staates. Deshalb
diirfen die Fraktionen — anders als die Parteien — in
vollem Umfang aus der Staatskasse finanziert werden.
Dann mussen auf sie aber auch die fiir staatliche Mittel
geltenden Publikations- und Veranschlagungsgrund-
sdtze angewendet werden, und zwar bei ihnen erst
recht — wegen des gesteigerten Bedarfs an dffentli-
cher Kontrolle bei Entscheidungen des Parlaments in
eigener Sache. Auch dies ergibt sich nach Auffassung
der Kommission bereits aus allgemeinen verfassungs-
rechtlichen Grundsétzen.

Die fiir Parteien geltenden Publikationsgebote miis-
sen auch auf die Fraktionen erstreckt werden, so da8
auch diese ausdriicklich verpflichtet werden, uber
ihre Einnahmen, Ausgaben und iiber ihr Vermégen —
ausreichend spezifiziert — 6ffentlich Rechenschaft zu
legen. Dabei kann offenbleiben, ob dies bereits auf
Grund der geltenden Grundsédtze des Verfassungs-
rechts (Demokratie- und Rechtsstaatsprinzip) gilt;
jedenfalls sollte die Geltung der Publikationsgebote
durch ausdriickliche Erganzung des Grundgesetzes
klargestellt werden.

Die Kommission hélt auch fiir Fraktionen eine Begren-
zung des Anstieges der staatlichen Mittel fiir ange-
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zeigt. Die Griinde fiir die Begrenzung der staatlichen
Parteienfinanzierung gelten in dhnlicher Weise auch
fir Fraktionen. Der Kommission erscheint zwar eine
ausdriickliche Verankerung in der Verfassung ent-
behrlich. Die Begrenzung mufl aber bei Auslegung
des von der Kommission vorgeschlagenen Verfas-
sungsbegriffs der ,angemessenen Ausstattung” zum
Tragen kommen. Die Konkretisierung sollte in den
Fraktionsgesetzen vorgenommen werden.

Die Begrenzung wird die Fraktionen zwingen, Priori-
tdten in ihrer Aufgabenwahrnehmung zu setzen. Die
Kommission empfiehlt, da8 die Fraktionen alle Ratio-
nalisierungsméglichkeiten ausschépfen. Um zu ver-
hindern, daB die jeweiligen Regierungsfraktionen mit
ihrer Mehrheit im Parlament die begrenzten Mittel
zum Nachteil der Oppositionsfraktion verdandern, und
zur Sicherung der notwendigen Oppositionszu-
schldge sollten entsprechende Gewahrleistungen fir
die Opposition im Grundgesetz festgelegt werden.

3. Verfassungsvorschrift

Die Kommission schldgt vor, folgende Verfassungs-
vorschrift als Art. 49, der derzeit vakant ist, ins
Grundgesetz einzufiigen:

Art. 49 [Fraktionen]

(1) Fraktionen sind selbstdndige Gliederungen
des Bundestages. Sie wirken mit eigenen Rechten
und Pflichten an der parlamentarischen Willensbil-
dung mit. Insoweit haben sie Anspruch auf eine
angemessene Ausstattung; Oppositionsfraktionen
haben Anspruch auf einen Zuschlag.

(2) Die Fraktionen miissen tiiber die Herkunft und
Verwendung ihrer Mittel sowie tiber ihr Vermégen
Offentlich Rechenschaft legen. Sie werden regelma-
Big vom Bundesrechnungshof gepriift.

(3) Das Néahere regelt ein Bundesgesetz.

7. KAPITEL
Parteinahe Stiftungen

I. Aligemeines

Die den im Deutschen Bundestag vertretenen politi-
schen Parteien nahestehenden Stiftungen, die Fried-
rich-Ebert-Stiftung, die Konrad-Adenauer-Stiftung,
die Hanns-Seidel-Stiftung, die Friedrich-Naumann-
Stiftung und der Stiftungsverband Regenbogen sind,
bis auf die Friedrich-Naumann-Stiftung, rechtsfdhige
Vereine. Sie leben fast vollig von 6ffentlichen Mitteln.
Auch wenn die Stiftungen, wovon das Bundesverfas-
sungsgericht in seinem Stiftungsurteil von 1986
(BVerfGE 73, 1 [31 ff.]) ausgeht, von den Parteien
rechtlich und tatsédchlich unabhéngig sind und kein
Geld von den Stiftungen zu den Parteien flieBt, kommt
die Arbeit der parteinahen Stiftungen naturgemaB
auch der jeweils nahestehenden Partei zugute. Die
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Kommission hat sich daher auch mit den Stiftungen
befaBt.

ll. Stark ansteigende Staatsfinanzierung

Die Vorgeschichte der staatlichen Stiftungsfinanzie-
rung sowie Zweck und Aufgaben der parteinahen
Stiftungen beschreibt das Bundesverfassungsgericht
in seinem Stiftungsurteil, so daB die Kommission dazu
nichts auszufiihren braucht.

Nachdem das Bundesverfassungsgericht der staatli-
chen Parteienfinanzierung im Jahre 1966 Grenzen
gezogen hatte, wurden 1967 Globalzuschiisse fiir die
politische Bildungsarbeit der vier parteinahen Stiftun-
gen eingefiihrt. 1967 wurden dafiir erstmalig 9 Millio-
nen DM in den Haushalt des Bundesministeriums des
Innern eingesetzt.

Diese Globalzuschiisse, an denen seit 1989 auch der
Stiftungsverband Regenbogen teilhat, stiegen konti-
nuierlich, seit 1985 steil bis auf 209 Millionen DM fiir
den Haushalt 1992 an (vgl. Schaubild 1). Die Stiftun-
gen betreiben mit den Globalzuschiissen in mehr oder
minder gleicher Weise politische Bildungsarbeit, wis-
senschaftliche Forschung sowie Begabtenférderung
und widmen sich der internationalen Zusammenar-
beit. Sie unterhalten Archive und Bibliotheken, verof-
fentlichen Arbeitsmaterialien und Schriften und stel-
len Tagungsstétten bereit.

Neben dem GlobalzuschuB erhalten die Stiftungen
projektbezogene Zuwendungen aus zahlreichen an-
deren Titeln des Bundeshaushalts, insbesondere vom
Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenar-
beit, vom Bundesministerium fiir Bildung und Wissen-
schaft und vom Auswaértigen Amt. Diese sind fir
Entwicklungshilfe, fiir Stipendien, fiir die Unterstiit-
zung des Integrationsprozesses in West- sowie des
Reformprozesses in Mittel- und Osteuropa und fiir
Forschungsvorhaben bestimmt. Die projektbezoge-
nen Zuschisse bilden den Léwenanteil der staatlichen
Stiftungsfinanzierung und betrugen 1992 rund
461 Millionen DM. 1966 lagen sie noch bei 14 Millio-
nen DM (vgl. Tabelle 24).

Im Jahre 1992 sah der Bundeshaushalt fiir die partei-
nahen Stiftungen an Globalzuschiissen und projekt-
bezogenen Zuwendungen insgesamt rd. 670 Millio-
nen DM vor. Im Rahmen allgemeiner Kiirzungen
wurden im Haushalt 1993 die Stiftungsmittel um
insgesamt 30 Millionen DM reduziert.

Uber die Bundesmittel hinaus erhalten die Stiftungen
projektbezogene Zuwendungen der Lander, die 1992
ungefahr 20 Millionen DM betrugen. Bund und Lan-
der férdern zusétzlich dber die Bundeszentrale fir
politische Bildung sowie ilber entsprechende Pro-
gramme der Lander rd. 200 anderweitige Trager von
Bildungsveranstaltungen einschlieBlich der kommu-
nalpolitischen Vereinigungen. Der Bund gab dafir in
1992 etwa 25 Millionen DM aus. Unter diesen Zuwen-
dungsempfdngern befinden sich ebenfalls partei-
nahe, aber auch kirchliche, europdische, gewerk-

schaftliche sowie Einrichtungen der Arbeitgeber (BT-
Drs. 12/3361).

lll. Fehlende Transparenz
des Bewilligungsverfahrens

Die jahrlichen Zuwendungen an die Stiftungen legt
der HaushaltsausschuBl des Deutschen Bundestages
jeweils erst kurz vor AbschluB der Haushaltsberatung
fest. Hier fallt die eigentliche politische Entscheidung.
In den Fachausschiissen des Bundestages wird tiber
die Tatigkeit der Stiftungen im abgelaufenen Haus-
haltsjahr und iber den zukunftigen Finanzbedarf
nicht verhandelt. Ahnlich verfahren die Lé&nder.
Die jahrlichen Steigerungsraten der Zuwendungen
des Bundes an die Stiftungen lagen meist dber
den Steigerungsraten des gesamten Bundeshaushal-
tes.

Einen Wirtschaftsplan, der sich mit den Haushaltspla-
nen der Ressorts vergleichen lieBe und der auch tiber
die personelle Ausstattung der Stiftungen jahrlich
Auskunft gibt, legen die Stiftungen nicht vor. Den
Haushaltsansatz fir das kommende Jahr bilden stets
die Zuwendungen im abgelaufenen Jahr. Den Erho-
hungsbetrag legt der HaushaltsausschuB fest. Wieviel
die Stiftungen insgesamt erhalten und wie die Mittel
sich auf sie verteilen, ist fiir die Offentlichkeit schwer
zu erkennen. Selbst bei den Globalzuschiissen wird
die Verteilung eines wichtigen Postens (Zuwendun-
gen fir die Errichtung von Bildungsstdtten) im Haus-
haltsplan nicht angegeben. Noch weniger Transpa-
renz besteht hinsichtlich der projektgebundenen
Zuschiisse. Sie sind sehr uniibersichtlich in einer
Vielzahl von Titeln unterschiedlicher Einzelplédne ent-
halten. Oft ist nicht einmal ersichtlich, daB es die
Stiftungen sind, die Mittel aus bestimmten Titeln
bekommen. Fir den AuBenstehenden ist es nicht
moglich, aus den veréffentlichten Materialien einen
auch nur halbwegs vollstdndigen Uberblick zu gewin-
nen.

Die Verteilung der Gesamtmittel auf die Stiftungen
richtet sich nach einem nicht veréffentlichten Schliis-
sel. Derzeit erhalten die Stiftung Regenbogen 5,5 v.H.
des Gesamtansatzes, die ,klassischen” Stiftungen
den Rest, aufgeteilt im Verhéltnis 2:2:1:1. Zwar
kommt es vor, daB eine Stiftung die ihr danach
zugebilligten projektbezogenen Zuwendungen nicht
ausschopfen kann, weil sie nicht geniigend Projekte
vorlegt oder weil das fiir die Bewilligung zustdndige
Bundesministerium Projekte der Stiftung abgelehnt
hat. Im Prinzip werden jedoch sowohl die Globalzu-
schiisse als auch die projektbezogenen Zuwendungen
nach dem genannten festen Schlissel auf die finf
Stiftungen verteilt.

Diese Intransparenz fithrt dazu, daB die Offentlich-
keit von den jéhrlichen Beschlissen iiber die Er-
héhung der Betrdge praktisch ausgeschlossen ist.
Unklar bleibt, wofir das Geld benétigt wird, ob die
bisherigen Leistungen sinnvoll verwendet worden
sind, ob Vermégen angesammelt wurde oder Schul-
den bestehen. Bedenkt man, daB Offentlichkeit bei
Entscheidungen des Parlaments in eigener Sache
«die einzige wirksame Kontrolle” darstellt (BVerfGE
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40, 296 [327]), so erscheint dieses Verfahren um so
miBlicher.

IV. Die Kontrolle der Stiftungen
nach geltendem Recht

Die Verwendung der offentlichen Mittel durch die
Stiftungen wird gegenwaértig wie folgt kontrolliert:

Fiir die Zuwendungen des Bundes gelten die Bundes-
haushaltsordnung und zahlreiche ergédnzende Ver-
waltungsvorschriften, so fiir den Bereich des Bundes-
ministeriums des Innern die Bewirtschaftungsgrund-
sdtze fir Zuschisse des Bundes zur gesellschafts-
politischen und demokratischen Bildungsarbeit vom
13. August 1975 sowie die Vorlaufigen Verwaltungs-
vorschriften zu den §§ 44, 44a BHO mit den Allgemei-
nen Nebenbestimmungen fiir Zuwendungen zur insti-
tutionellen Forderung, den Allgemeinen Nebenbe-
stimmungen fiir Zuwendungen zur Projektférderung,
den Baufachlichen Ergénzungsbestimmungen zu den
Vorlaufigen Verwaltungsvorschriften zu den §§ 44,
44aBHO sowie den Baufachlichen Nebenbestimmun-
gen. Thre Einhaltung und die zweckentsprechende
Verwendung der Zuwendung haben zundchst der
jeweilige Zuwendungsgeber sowie die ihm zugeord-
nete Vorpriifstelle des Bundesrechnungshofes lau-
fend zu tiberwachen. Soweit dies in Betracht kommt,
ist daneben auch eine begleitende und abschlieBende
Erfolgskontrolle durchzufiihren. Bei projektbezoge-
nen Zuwendungen der Lander gelten entsprechende
Regelwerke.

Nachtrdglich setzen die Priifungen des Bundesrech-
nungshofes oder des jeweiligen Landesrechnungsho-
fes ein. Die Zuwendungsgeber, insbesondere das
Bundesministerium des Innern (Globalzuschiisse) wie
auch der Bundesrechnungshof haben ihre Prifungen
in letzter Zeit intensiviert. Die Priffungsberichte des
Bundesrechnungshofes gehen an die Zuwendungsge-

ber. Verodffentlicht werden sie, wie alle Prifungsbe-
" richte des Bundesrechnungshofes, grundsatzlich
nicht.

Uberdies sehen die Satzungen der Stiftungen vor, daB
ein Wirtschaftspriifer den JahresabschluB der Stiftun-
gen nach Art und Umfang einer aktienrechtlichen
Pflichtpriifung priift. Zusatzlich priift der Wirtschafts-
prifer, ob die Stiftungen die 6ffentlichen Mittel ord-
nungsgemaB, wirtschaftlich und sparsam verwendet
haben. Dies fordern auch die Zuwendungsbedingun-
gen der beiden groBten Zuwendungsgeber, des Bun-
desministeriums des Innern und des Bundesministe-
riums firr wirtschaftliche Zusammenarbeit. Uber diese
zusétzlichen Priifungen erstellt der Wirtschaftspriifer
gesonderte Priifberichte, die die Stiftungen mit einem
Sachbericht an den jeweiligen Zuwendungsgeber
weiterleiten.

SchiieBlich stehen die Stiftungen unter der Aufsicht
der Finanzbehérden, die sich auf die Gemeinniitzig-
keit (keine Weiterleitung von Mitteln an die naheste-
hende Partei) sowie die ordnungsgeméBe Verwen-
dung von Spenden erstreckt.
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V. Die Vorschlidge der Kommission:
Mehr Kontrolle und Transparenz

1. Gesetzliche Regelung

Die staatlichen Zuwendungen an die parteinahen
Stiftungen gehen mittlerweile auf die Milliarden-
grenze zu. Sie haben damit eine Héhe erreicht, die das
bisher ubliche Schnellverfahren bei der Bewilligung
der Mittel nicht mehr zuldBt. Das bisherige Bewilli-
gungsverfahren mit seinen regelméBigen jahrlichen
Steigerungsraten und den festen Verteilungsquoten
sichert zwar den Bestand jeder einzelnen Stiftung, ist
aber nicht durchsichtig und 148t auch die Frage offen,
ob die Stiftungen effizient arbeiten. Die Kommission
erkennt an, daB die parteinahen Stiftungen niitzliche
Arbeit leisten und daBl insbesondere durch die Wie-
dervereinigung neue Aufgaben auf sie zugekommen
sind. Angesichts der hohen Staatsfinanzierung sind
jedoch mehr Transparenz bei der Bewilligung der
Mittel und eine laufende Erfolgskontrolle nétig. Inso-
weit halt die Kommission eine gesetzliche Regelung
fir erforderlich (vgl. unten 8. Kapitel II 3 und V 3).

2. Begrenzung der Staatsmittel

Die Fraktionen sollten bei der Festlegung der jahrli-
chen Zuwachsrate der Staatsmittel fiir die parteinahen
Stiftungen weise Beschrankung iiben. Die Zuwachs-
rate des gesamten Bundeshaushalts sollte grundsatz-
lich nicht Giberschritten werden. Die Stiftungen soliten
in den néchsten Jahren Rationalisierungsméglichkei-
ten konsequent nutzen.

3. Wirtschaftsplane

Die Stiftungen sollten dazu angehalten werden, ihre
Antrage auf staatliche Zuwendungen detailliert zu
begrinden, und zwar sowohl fiir ihre fachlichen
Vorhaben als auch hinsichtlich ihrer Ausgaben fir
Personal und Verwaltung einschlieBlich der Stellen-
struktur. Dieser Wirtschaftsplan sollte in allgemein
verstdandlicher Form im Bundesanzeiger veroffentlicht
werden. Ein férmlicher Haushaltsplan mit Festlegun-
gen auch bei den Personalstellen wird damit nicht
gefordert. Die Flexibilitdt der Stiftungen sollte erhal-
ten bleiben.

4. Wirtschaftspriifungsberichte

Veroffentlicht werden sollte auch eine allgemein
verstdndliche Zusammenfassung des jahrlichen Wirt-
schaftsprifungsberichtes, der zusétzlich folgende
Angaben enthalten sollte:

— Zahl der Personalstellen im Vergleich zum Vor-
jahr;

— Zah!l und Art der Fihrungspositionen, die mit
Mitgliedern des Bundestages, der Landtage oder
der Bundes- oder Landesregierungen oder der
Bundes- oder Landesparteivorstiande der jeweils
nahestehenden Partei besetzt sind.
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Dies zielt auf Transparenz bei den personellen Ver-
flechtungen zwischen Parteien und Stiftungen, die
auch das Bundesverfassungsgericht im Stiftungsurteil
kritisch betrachtet hat. § 11 Abs. 2 Satz 3 PartG,
wonach Vorsitzender und Schatzmeister einer Partei
nicht in der parteinahen Stiftung vergleichbare Funk-
tionen austiiben diirfen, sei, so das Gericht, nur Min-
desterfordernis. Die Stiftungen seien gehalten, darauf
zu achten, daB Flihrungspositionen in der Stiftung und
in der ihr nahestehenden Partei nicht in einer Hand
vereinigt werden, und da8 die Mitglieder der leiten-
den Stiftungsorgane nicht vornehmlich aus Parteimit-
gliedern bestehen, die in hervorgehobener Stellung
aktiv téitig sind.

5. SchiuBberichte des Bundesrechnungshofes

Die Bundesministerien sollten die abschlieBenden
Priifungsberichte des Bundesrechnungshofes in ge-
eigneter Form der Offentlichkeit zuganglich machen.
Dies sollte, um die Stiftungen nicht zu diskriminieren,
bei Zuwendungen aus der Staatskasse allgemein
gelten.

6. Ruckforderung nicht ordnungsgemaB verwendeter
offentlicher Mittel

Die Zuwendungsgeber sollten dazu angehalten wer-
den, konsequent von der Méglichkeit Gebrauch zu
machen, offentliche Mittel zuriickzufordern, soweit
sie nicht ordnungsgeméB verwendet wurden.

8. KAPITEL

GroBere Offentlichkeit der Gesetzgebung,
Publizitit und Kontrolle der Finanzierung

I. Aligemeines

Die politischen Parteien kénnen einen wesentlichen
Beitrag zum Abbau der Parteienverdrossenheit
dadurch leisten, daB sie alle parlamentarischen Ent-
scheidungen, die sie selbst —unmittelbar oder mittel-
bar — betreffen, weitestgehend offenlegen, die beab-
sichtigten Anderungen allgemeinverstandlich erkla-
ren und dadurch um Verstdndnis werben. Das gilt in
besonderem Mafe fiir staatliche Finanzleistungen.
Transparenz in der Entscheidungsfindung und Kon-
trolle Giber die getroffenen Entscheidungen, insbeson-
dere eine effiziente Finanzkontrolle, sind erforderlich
und ermoglichen es, daB der Biirger die staatliche
Politikfinanzierung verstehen und Vertrauen in die
Gemeinwohlorientierung politischen Handelns zu-
rickgewinnen kann. Eine wichtige Voraussetzung
hierfiir bildet ein Gesetzgebungsverfahren, das die
Finanzierung der politischen Parteien, Fraktionen und
parteinahen Stiftungen zu jeder Zeit dem Staatsbiir-
ger durchsichtig macht.

Die Zustandigkeit der Parlamente fiir diese Finanzie-
rungsangelegenheiten wird vielfach fiir , Selbstbedie-
nung” gehalten, bei der einem MiBbrauch Tiir und Tor
geofinet sei, da das Parlament ,in eigener Sache*

entscheide. Das Bundesverfassungsgericht hat diese
Gefahren gesehen und sie deutlich gekennzeichnet:
»In einer parlamentarischen Demokratie 1aBt es sich
nicht vermeiden, daB das Parlament in eigener Sache
entscheidet, wenn es um die Festsetzung der Héhe
und um die néhere Ausgestaltung der mit dem Abge-
ordnetenstatus verbundenen finanziellen Regelun-
gen geht. Gerade in einem solchen Fall verlangt aber
das demokratische und rechtsstaatliche Prinzip
(Art. 20 GG), daB der gesamte WillensbildungsprozeB
fiir den Biirger durchschaubar ist und das Ergebnis vor
den Augen der Offentlichkeit beschlossen wird. Denn
dies ist die einzige wirksame Kontrolle. Die parlamen-
tarische Demokratie basiert auf dem Vertrauen des
Volkes; Vertrauen ohne Transparenz, die erlaubt zu
verfolgen, was politisch geschieht, ist nicht méglich*
(BVerfGE 40, 296 [327]).

Fir die Parteienfinanzierung gilt nichts anderes, weil
auch in diesem Bereich gegenldufige politische Inter-
essen als korrigierendes Element regelmaBig fehlen
(BVerfGE 85, 264 [291 f.]). Bei der Finanzierung der
parteinahen Stiftungen handelt es sich fiir die Abge-
ordneten ebenfalls um eine Entscheidung, die sie
zumindest mittelbar betrifft. Zwar missen Stiftungen
in ihrer Selbstdndigkeit deutlich von den ihnen nahe-
stehenden Parteien abgegrenzt sein (BVerfGE 73, 1
[31]). Zum einen aber stehen sich Partei und zugeho-
rige Stiftung politisch nahe, zum zweiten haben die
Parteien durch die Tatigkeit ,ihrer” Stiftungen bevor-
zugten Zugang zu Erkenntnissen, die es ihnen erleich-
tern, ihre Aufgaben wahrzunehmen (BVerfGE 73, 1
(38]).

Verfassungswidrig ist eine solche Gesetzgebung in
eigener Sache nicht, solange von Verfassungs wegen
eine Entscheidung durch Parlamentsgesetz geboten
ist. Fir die Abgeordnetenentschddigung ist dies in
Art. 48 Abs. 3 Satz 3 GG ausdriicklich vorgesehen, im
ubrigen bei der Finanzierung jedenfalls durch Art. 110
Abs. 2 GG bedingt. Problematisch ist jedoch in diesen
Fallen die Konvergenz der Interessen der verschiede-
nen politischen Gruppierungen. Das parlamentari-
sche Verfahren, das seine ganz besondere Funktion
durch die Anteilnahme der Offentlichkeit und durch
die Méglichkeit der Kontrolle der Regierung durch die
Opposition, die Interessenverbdnde, die Medien und
interessierte Biirger hat, wird von diesem so gebilde-
ten ,All-Parteien-Kartell” bei Finanzentscheidungen
in eigener Sache als lastig empfunden. Die parteitGber-
greifende Einigkeit bewirkt, daB Medien und Volk
nicht selten im Unklaren bleiben. Fristen und Lesun-
genim Gesetzgebungsverfahren werden duBerst kurz
gehalten,; oft gibt es nur Tischvorlagen. Fraktions- und
Stiftungsfinanzierung werden zudem bisher allein
dadurch geregelt, daB man sie als Posten in einen
umfangreichen Haushaltsplan einstellt. Aber auch
materielle Gesetze waren, wie der Chancenausgleich
in § 22 a PartG zeigte, bisweilen so unibersichtlich,
daB selbst Fachleute Schwierigkeiten hatten, sie zu
verstehen. Auf der Seite der Biirger hat diese
Undurchsichtigkeit zu einer zunehmenden Politik-
und Parteienverdrossenheit beigetragen. Nicht selten
entstand der Eindruck, daB sich die Parteien den Staat
-Zur Beute” machen wollten. Zahlreiche Politiker
erkennen inzwischen dieses Dilemma.
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Der Unwirksamkeit der parlamentarischen Kontrolle
und der mangelnden Transparenz steht eine rigide
Verfassungsrechtsprechung gegentiber (hierzu oben
1. Kapitel). Das Verfassungsgericht schopft in dieser
Situation seine Kompetenzen weitestgehend aus und
wird partiell als ,Ersatzgesetzgeber” tédtig, wie etwa
bei der Einfliihrung einer absoluten Obergrenze bei
der staatlichen Finanzierung der Parteien. Anderer-
seits neigen die Parlamente bei der Umsetzung der
Rechtsprechung dazu, die Vorgaben des Verfassungs-
gerichts bis zur duBersten Grenze auszunitzen, sie
gelegentlich sogar zu tberschreiten.

Die Kommission ist sich deswegen darin einig, daB
groBtmogliche Offenheit der unmittelbaren und mit-
telbaren Finanzierung der Parteien, Fraktionen und
parteinahen Stiftungen und eine verstadrkte Informa-
tion der Offentlichkeit an dem Gesetzgebungsverfah-
ren sowie umfassende Rechnungslegung und Rech-
nungsprifung dem allgemeinen Mififallen abhelfen
kénnen. Aus diesem Grunde hilt sie Anderungsvor-
schldge gegeniiber dem bestehenden Rechtszustand
fiir geboten.

ll. Gesetzgebungsvorbehalt bei Parteien-,
Fraktions- und Stiftungsfinanzierung

Im wissenschaftlichen Schrifttum ist es heute weitge-
hend unstreitig, daB verfassungsrechtlich der Vorbe-
halt eines formlichen Gesetzes fiir Parteien-, Frak-
tions- und Stiftungsfinanzierung besteht. Dabei kann
offenbleiben, ob sich der Gesetzesvorbehalt aus der
»Wesentlichkeitstheorie” ableitet oder institutioneller
Art ist. Auch der Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts 1d8t sich entnehmen, daB das Gericht
eine gesetzliche Regelung fiir die Grundlagen der
staatlichen Parteienfinanzierung verlangt (BVerfGE
85, 264 [291]). Die hierfiir maBgeblichen Grinde aus
dem Demokratieprinzip gelten gleichermaBen fiir die
Fraktions- und fiir die Stiftungsfinanzierung.

1. Gesetzesvorbehalt
fur die Parteienfinanzierung

Bei der Regelung der staatlichen Finanzierung der
Parteien wird bereits durch die bestehende Praxis dem
Gesetzesvorbehalt Genlige getan. Seit dem Parteien-
gesetz vom 27. Juli 1967 ist die Finanzierung der
Parteien durch den Staat gesetzlich geregelt (§§ 18 ff.
PartG).

2. Gesetzesvorbehalt
fir die Fraktionsfinanzierung

Fiir die staatliche Finanzierung der Fraktionen gibt es
derzeit weder im Bund noch in den meisten Landern
gesetzliche Grundlagen, in denen die staatlichen
Zuwendungen dem Betrage nach geregelt sind. Nur
im Land Niedersachsen besteht seit dem 30. Novem-
ber 1992 eine solche Regelung in § 31 Abs. 1 des
Niedersachsischen Abgeordnetengesetzes vom 3. Fe-
bruar 1978 (Nieders. GVBL. S. 101), zuletzt gedndert
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durch Gesetz vom 30. November 1992 (Nieders. GVBI.
S. 311). GroBtenteils wird die staatliche Fraktionsfi-
nanzierung durch Einstellung eines Gesamtbetrages
in den Haushaltsplan geregelt. Da eine effektive
Einzelberatung aller Haushaltsposten nicht méglich
ist, liegt die Entscheidung dber die Fraktions-
*zuschiisse”, die in Wirklichkeit eine fast vollstédndige
Finanzierung der Fraktionen aus staatlichen Mitteln
darstellen, letztlich in der Hand des parlamentari-
schen Gremiums, das den Parlamentshaushalt ent-
wirft (beim Bund der Altestenrat und der Haushalts-
ausschuB und die sich dort einigenden Fraktionsspit-
zen). Eine offentliche Beratung des Fraktionsetats
findet nicht statt. Hinzu kommt, daB den Fraktionen
weitere indirekte geldwerte Leistungen (wie z.B. die
Verfiigbarkeit von Rdumen und die staatliche Finan-
zierung von Fraktionsmitarbeitern) zuflieBen, von
denen, weil sie aus dem allgemeinen Etat des Parla-
ments bezahlt werden, ebenfalls die Offentlich-
keit kaum etwas erfdhrt. Diese unentgeltlichen geld-
werten Leistungen haben ein betrdchtliches Aus-
maB.

Bei der Fraktionsfinanzierung handelt es sich um eine
Entscheidung in eigener Sache. Hier ist der bei
anderen Entscheidungen funktionierende Mechanis-
mus der Uber die (Oppositions-)Parteien vermittelten
«Rickkoppelung” des Parlaments an das Volk prak-
tisch auBer Kraft gesetzt. Deshalb ist es in besonderem
Mafe geboten, zur Legitimation und Akzeptanz der
parlamentarischen Entscheidung eine wirksame un-
mittelbare Kontrolle durch die Offentlichkeit zu
gewdhrleisten. Wenn die Finanzierung der Fraktio-
nen nur im Haushaltsplan geregelt wird, sind diese
Anforderungen nicht erfiillt. Haushaltsplane, die
regelméBig einen enormen Umfang haben, werden
weder im Bundesgesetzblatt verkiindet, noch ist eine
umfassende Erérterung der Einzelposten médglich,
noch kénnen AuBenstehende den Regelungsgehalt
leicht durchschauen. Der Gesetzesvorbehalt will aber
gerade die 6ffentliche Diskussion und Kontrolle bei
politisch brisanten Themen gewdhrleisten. Um dem
zu gentigen, ist ein eigenes Fraktionsgesetz erforder-
lich, das auch die MaBstdbe der Finanzierung regelt.
Eine Erhohung der Finanzierung kénnte dann kiinftig
nur noch durch Gesetzesénderung erfolgen; damit
entfiele ein Grund fiir den Vorwurf gezielter Verheim-
lichung.

Die Kommission ist sich deshalb einig, daB genauso
wie bisher schon bei der Parteienfinanzierung die
Finanzierung der Fraktionen durch das Parlament
selbst und vollstindig in einem eigenen, vom Haus-
haltsgesetz getrennten materiellen Gesetz geregelt
werden muB. In diesem Gesetz miissen die MaBstédbe
und die Hohe der jahrlichen Leistungen des Staates
exakt und durchschaubar festgelegt sein. Weiterhin
muf auch die Zuteilung der Mitarbeiter eine Rege-
lung finden.

Dariiber hinaus sollte die finanzielle Ausstattung der
Fraktionen durch einen Verfassungssatz abgesichert
und durch ausdriickliche Klarstellung auf das fir die
Aufgabenerfiillung Notwendige begrenzt werden
(vgl. hierzu im einzelnen 6. Kapitel VI 3).
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3. Gesetzesvorbehalt fiir die Finanzierung
der parteinahen Stiftungen

Das Verfahren der Finanzierung der parteinahen
Stiftungen vollzieht sich dhnlich wie bei den staatli-
chen Zuschiissen an die Fraktionen. Die Mittel fir die
Globalzuschiisse werden im Haushaltsplan bereitge-
stellt. Nichts anderes gilt fiir die Projektzuwendun-
gen. Wie bei der Parteien- und Fraktionsfinanzierung
entscheiden die Politiker auch bei der Vergabe dieser
Zuschiisse weitgehend in eigener Sache, da mittler-
weile nahezu alle Parlamentsparteien ihnen naheste-
hende Stiftungen gegriindet haben. Das Bundesver-
fassungsgericht konnte die Frage nach dem Gesetzes-
vorbehalt im Siftungsurteil (BVerfGE 73, 1 [39]) noch
offen lassen, da die Antragstellerin in diesem Verfah-
ren aus einem VerstoB keine Verletzung in eigenen
Rechten hitte herleiten konnen. Es gelten jedoch die
gleichen Grundsétze wie bei der Fraktionsfinanzie-
rung. Eine Einstellung der Zuwendungen allein in den
Haushaltsplan reicht nicht aus; denn dies geschieht,
ohne daB die Offentlichkeit hinreichend Gelegenheit
hétte, davon Kenntnis zu nehmen. Der aus dem
Demokratieprinzip flieBende Gesetzesvorbehalt ver-
langt deswegen ein 6ffentlichkeitswirksames Gesetz-
gebungsverfahren auch fir die Finanzierung der
parteinahen Stiftungen.

Deshalb empfiehlt die Kommission, die Grundsatze
der staatlichen Finanzierung der parteinahen Stiftun-
gen in einem Gesetz zuregeln. Allerdings erschien ihr
eine Gesetzgebungskompetenz des Bundes fiir diese
gesetzgeberische Regelung — wie insgesamt fiir die
politische Bildungsarbeit — zweifelhaft. Sie schldgt
deshalb eine Rahmenkompetenz des Bundes durch
Einfligung einer Nr. 1 b in Art. 75 GG vor, die lauten
sollte:

»1b. die allgemeinen Grundsitze der politischen
Bildungsarbeit einschlieBlich der parteinahen
Stiftungen;*.

Eine solche Rahmenkompetenz, die sich mit ,allge-
meinen Grundsédtzen” an Art. 75 Nr. 1a GG anlehnt,
halt die Kommission gegeniiber einer Vollkompetenz
des Bundes fiir ausreichend. Sie erlaubt dem Bund, die
wesentlichen Grundlagen der Arbeit der parteinahen
Stiftungen, insbesondere auch tber Publizitdt und
Rechnungskontrolle, zu regeln (vgl. auch unten
V3).

lll. Verscharfte Anforderungen
an das Gesetzgebungsverfahren

Das Verfahren bei den Gesetzen, in denen der Bun-
destag iiber die Entschddigung von Abgeordneten,
die Finanzen der politischen Parteien, der Fraktionen
oder parteinahen Stiftungen entscheidet, ist durch
mangelnde Transparenz und erschwerte Verstind-
lichkeit der Gesetzesvorlagen gekennzeichnet. Die
Kommission halt es deshalb fiir erforderlich, die Vor-
schriften fiir das Gesetzgebungsverfahren in diesem
Bereich zu verschérfen. Fiir alle interessierten Biirger
muBl das Gesetzgebungsverfahren durchschaubar

werden. Es gilt auch nur den Schein einer Verheimli-
chung zu vermeiden. Da keine politische Sanktion fiir
Verfahrensverletzungen auf Grund der Interessen-
gleichheit besteht, fordert das Prinzip der reprdsenta-
tiven Demokratie groBtmégliche Durchsichtigkeit
auch schon im Gesetzgebungsverfahren selbst.

1. Schriftliche Begriindung von Gesetzesvorlagen

In § 77 Abs. 2 der Geschéftsordnung des Deutschen
Bundestages (GO-BT) ist zwar bereits eine Begriin-
dung von Gesetzesvorlagen vorgesehen. Bei Finan-
zierungsentscheidungen in eigener Sache sind diese
aber herkémmlich nur &uBerst knapp und fiir den
Laien schwer verstdandlich. Nach Auffassung der Kom-
mission missen Gesetzesvorlagen zur Regelung der
Abgeordnetenentschddigung, der Parteien-, Frak-
tions- und Stiftungsfinanzierung mit einer schriftli-
chen und fiir den Biirger verstdndlichen Begriindung
versehen werden. Sowohl eine zu knappe als auch
eine zu kompliziert gefaBte Begriindung miissen ver-
mieden werden. Ein Begriindungszwang stellt zu-
gleich eine Selbstkontrolle des Parlaments dar.

2. Unabdingbare Mindestfristen zwischen
der Einbringung und den Lesungen
von Gesetzesvorlagen

Die in den §§ 78 ff. GO-BT vorgesehenen Fristen fir
die Lesungen und die Verabschiedung von Gesetzes-
entwiirfen sind bei der Gesetzgebung in den hier zu
behandelnden Angelegenheiten nicht ausreichend,
abgesehen davon, daB sie hadufig durch Parlaments-
beschliisse noch weiter verkiirzt werden. Bei der
Gesetzgebung iiber Finanzierungsfragen in eigener
Sache sind aber langere Fristen erforderlich. Die im
Gesetzgebungsverfahren vorgesehenen Fristen sol-
len allen am Verfahren Beteiligten und auch der
Offentlichkeit die Moglichkeit geben, sich mit dem
Gesetzesentwurf auseinanderzusetzen und mégliche
Einwénde zu formulieren. Insofern dienen auch die
Fristen der Verwirklichung des Demokratieprinzips.
Gerade bei der Gesetzgebung in eigener Sache, bei
der eine sonst schnell reagierende Opposition nicht
vorhanden ist, muB der Offentlichkeit geniigend Zeit
zur Information und Meinungsbildung gewahrt wer-
den.

3. Neue rechtliche Regelungen

Im Grundgesetz sind bisher nur die grundsétzlichen
Anforderungen an das Gesetzgebungsverfahren ge-
regelt. Wiirde man Besonderheiten des Gesetzge-
bungsverfahrens tiber Finanzierungsfragen in eige-
ner Sache in das Grundgesetz einfiigen, so wiirde
dessen Rahmen gesprengt werden. Eine Regelung in
den jeweiligen Gesetzen zur Finanzierung wiirde zu
mehrfachen Aussagen fiihren und die Gesetze mit
Materien anreichern, die im librigen in den Geschifts-
ordnungen geregelt sind. Eine Regelung in den
Geschéftsordnungen des Bundestages und des Bun-
desrates ist ausreichend. Zwar bestehen fiir deren
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Anderung keine grofen Hirden. Man kann aber
davon ausgehen, daB die Offentlichkeit darauf auf-
merksam wiirde, wenn Bundestag oder Bundesrat an
eine Erleichterung des Gesetzgebungsverfahrens in
eigener Sache ddchten.

Deshalb schlidgt die Kommission Anderungen der
- Geschéftsordnungen vor, durch die sichergestellt
wird, daB

— Vorlagen im Sinne des § 75 GO-BT, die die
Entschddigung der Abgeordneten oder die die
Finanzierung der politischen Parteien, der Fraktio-
nen oder der parteinahen Stiftungen unmittelbar
oder mittelbar betreffen, frithestens zwei Wochen
nach der Auslegung beraten werden diirfen;

— es nicht zuldssig ist, bei den oben genannten
Finanzierungsentscheidungen ohne AusschuBbe-
ratung gemdB § 80 Abs. 1 GO-BT in die zweite
Beratung einzutreten;

— die Frist des § 81 Abs. 1 Satz 2 GO-BT in Verfahren
uber die genannten Finanzierungsentscheidungen
nicht abdingbar ist und die zweite Beratung frithe-
stens nach einer Woche beginnt, wenn nach der
ersten Beratung Anderungen in der Vorlage vor-
genommen worden sind;

— in diesen Verfahren auch die Frist vor der dritten
Beratung nicht verkiirzt werden darf.

Dartiiber zu befinden, ob diese Grundsdtze auch auf
die Regelung des finanziellen Status der Mitglieder
anderer Staatsorgane erstreckt werden sollten,
gehorte nicht zur Aufgabe der Kommission.

IV. Wirkung von Gesetzen erst in der ndchsten
Legislaturperiode

Seit léngerer Zeit wird vorgeschlagen, Gesetze, die
die Abgeordnetenentschddigung erhéhen, erst in der
folgenden Legislaturperiode wirksam werden zu las-
sen. Diese zeitliche Streckung schwécht zumindest
den Verdacht ab, iiber die eigenen Bezlige selbst zu
entscheiden. Zwar besteht auch in diesen Féllen die
Moglichkeit, daB Abgeordnete darauf spekulieren,
wiedergewdhlt zu werden. Jedoch wirden dadurch
uberraschende Entscheidungsverfahren erschwert
und die offentliche Kontrolle verstdrkt. Dieser Vor-
schlag istinzwischen durch das 27. Amendmentin die
Verfassung der Vereinigten Staaten mit folgendem
Wortlaut eingefiigt worden: ,Ein Gesetz, welches das
Entgelt fir die Dienste der Senatoren und Abgeord-
neten dndert, soll solange nicht in Kraft treten, bis
zuvor eine Wahl der Vertreter des Abgeordnetenhau-
ses stattgefunden hat” (englischer Text: ,No law,
varying the compensation for the services of the
Senators and Representatives, shall not take effect,
until an election of Representatives shall have inter-
vened.").

Die Kommission schlégt vor, diese Regelung auch auf
die Finanzierung der Parteien, Fraktionen und partei-
nahen Stiftungen zu tbertragen. Gesetzliche Ande-
rungen der Hohe der Finanzzuweisungen an die
Parteien, Fraktionen und parteinahen Stiftungen diir-
fen danach erst in Kraft treten, wenn eine Wahl zur
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Volksvertretung stattgefunden hat. Die Kommission
ist jedoch der Auffassung, daB in innerhalb der vier-
oder fiinfjahrigen Dauer der Legislaturperiode der
Volksvertretungen in Deutschland Anpassungen zu-
lassig sein miissen, um auf verdnderte Verhdaltnisse
und unvorhergesehene Umsténde reagieren zu koén-
nen. Sie empfiehlt daher, zwischenzeitliche Anpas-
sungen nach MaBgabe der durchschnittlichen Steige-
rung des Bundeshaushalts von dem vorstehenden
Grundsatz auszunehmen.

V. Verschédrfung der Publizitits- und
Rechenschaftspflichten

Um eine grofere Transparenz der staatlichen Par-
teien-, Fraktions- und Stiftungsfinanzierung zu
gewdbhrleisten, ist eine Verschiarfung der Publizitéts-
und Rechenschaftspflichten angebracht. Auch Abge-
ordnete sind einer eingeschrdnkten Rechnungsle-
gung zu unterwerfen.

1. Publizitats- und Rechenschaftspflichten der
politischen Parteien

Die Publizitdtspflichten der Parteien sind zu verfei-
nern; zu Tage getretene Defizite und MiBstinde
miissen korrigiert werden. Insbesondere sollen die
Rechenschaftsberichte weiter spezifiziert werden; die
Spendenpublizitét bedarf der Ergdnzung. Auch sollen
Krediteinnahmen und Kreditgeber ausgewiesen wer-
den. Die Rechenschaftsberichte miissen frither als
bisher nach Ende des Rechnungsjahres eingereicht
werden und eine allgemein verstdndliche Zusammen-
fassung enthalten, die einen knappen Uberblick
ermdéglicht. SchlieBlich wird eine Verscharfung der
Wirtschaftspriiferkontrolle vorgeschlagen.,

Die fiir die Parteien in der Form des Anderungsgeset-
zes von 1984 bestehende Rechnungslegungspflicht in
§8§ 23 ff. PartG ist nicht gentigend spezifiziert. Wenn
fiir die Bestimmung der ,relativen Obergrenze” staat-
licher Zuwendungen nur die parteitypischen Eigen-
einnahmen (also in erster Linie Mitgliedsbeitrdge
und Spenden) ausschlaggebend sein sollen; muB
zugleich verhindert werden, daB andere Einkiinfte
mangels ausreichender Differenzierung bei der
Rechenschaftslequng mit diesen Kategorien ver-
mischt werden. Deshalb empfiehlt die Kommission,
die Rubriken ,Einnahmen aus Krediten" und ,Ge-
winne aus Unternehmenstédtigkeit” (wieder) einzu-
fuhren, die ,sonstigen Einnahmen" weiter aufzu-
schliisseln, diese mit den in § 24 Abs. 2 Nr. 3 PartG
erwdahnten Einnahmen aus sonstiger mit Einnahmen
verbundener Tatigkeit der Partei zu verbinden und
die ,Einnahmen aus Veranstaltungen, Vertrieb von
Druckschriften und Verdffentlichungen” davon zu
trennen. Diese Einnahmen aus Veranstaltungen usw.
sollten ndmlich — im Gegensatz zu Einnahmen aus
sonstiger gewerblicher und Unternehmenstatigkeit —
bei der Berechnung der relativen Obergrenze bertick-
sichtigt werden (vgl. 2. Kapitel IV). Im Interesse der
Transparenz sollte ferner die Rubrik ,Einnahmen aus
Amts- und Mandatstrdgereinnahmen"” wieder einge-
fiihrt werden, zumal diese Einnahmen bei der Berech-
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nung der relativen Obergrenze sowie im Rahmen der
staatlichen Mittelzuweisungen (fiir Beitrags- und
Spendenaufkommen) Beriicksichtigung finden sol-
len.

Nachdem das Bundesverfassungsgericht in seiner
Entscheidung vom 9. April 1992 (BVerfGE 85, 264
[318 {.]) bei Spenden die auf 40 000 DM angehobene
Publizitdtsgrenze fiir verfassungswidrig erklédrt und
ausdricklich festgestellt hat, daB einer Erhdhung
dieser Grenze uber den Betrag von 20 000 DM hinaus
das Grundgesetz derzeit im Wege stehe, sollte an der
bis 1988 geltenden Regelung festgehalten und die
Summe von 20 000 DM zugrunde gelegt werden.

Die Spendenpublizitdt fiir Parteien sollte iiber den
bisher praktizierten Rahmen hinaus verbessert wer-
den. Fir die Beurteilung der EinfluBnahme eines
Spenders ist es wichtig zu wissen, auf welcher Glie-
derungsebene oder bei welchem Gebietsverband
einer Partei die Spende eingegangen ist. Weiter ist zu
beriicksichtigen, daB ein bestimmter Spendenbetrag
auf einer niedrigeren Parteiebene einen stdrkeren
EinfluB hat als auf einer héheren. Die Kommission
empfiehlt deshalb, die namentliche Nennung des
Spenders mit der Angabe des Teils der Partei, der die
Spende empfangen hat, zu verbinden. Die Publizitats-
grenze ist fir Landesverbdnde und Bezirke auf
10 000 DM und fiir Ortsvereine auf 5 000 DM herab-
zusetzen. Hierbei sollten Spenden nattrlicher Perso-
nen und korporative Spenden gleich behandelt wer-
den.

Bei Einnahmen aus Krediten soll den Parteien aufge-
geben werden, ebenfalls die ,Herkunft" dieser Mittel
zu verdifentlichen. Durch Kredite kann die Partei noch
stérker und ldnger in Abhédngigkeit geraten als durch
Spenden. Auflerdem besteht die Gefahr, daB sich
hinter niedrigen Zinsen oder Tilgungsraten auch
indirekte Zuwendungen (Spenden) verstecken kon-
nen. Aus diesen Griinden sollten nach Ansicht der
Kommission in den Rechenschaftsberichten in Zu-
kunft die Gldubiger, denen die Partei groBere Sum-
men schuldet — es empfiehit sich eine Aufgliederung
der Publizitdtsgrenze wie bei Spenden —, benannt
und die Darlehenskonditionen veréffentlicht werden.
Um eine tiberméBige wirtschaftliche Abhangigkeit
der Parteien von ihren Gldubigern zu vermeiden, ist es
geboten, die Héhe der Kreditaufnahme gesetzlich zu
begrenzen (Né&heres 5. Kapitel III).

Die derzeitige Praxis, die Rechenschaftsberichte erst
am Ende des auf das Rechnungsjahr folgenden Jahres
vorzulegen, ist unbefriedigend. Eine politische Ver-
wertung der Informationen ist nach einem derart
langen Zeitraum erschwert. Die Frist des § 23 Abs. 2
Satz 2 PartG sollte daher auf sechs Monate verkiirzt
werden, so daB die Berichte bereits zum 30. Juni des
folgenden Jahres vorgelegt werden miissen. Der
Bericht des Bundestagsprasidenten gemaB § 23 Abs. 5
Satz 1 PartG sollte bis zum 30. September vorliegen.
Weiterhin muB die Parlamentsverwaltung verpflichtet
werden, auf Anfrage von Abgeordneten oder bei
Vorliegen eines berechtigten Interesses Auskunft
liber UnregelmaBigkeiten in den Rechenschaftsbe-
richten oder {iber Beanstandungen zu geben, und
zwar moglichst noch, bevor sie veroffentlicht werden
und der Bundestagsprédsident dazu Stellung nimmt.

SchlieBlich muB dem Biirger die Méglichkeit gewéhrt
werden, neben den detaillierten, ihn eher verwirren-
den Rechenschaftsberichten einen Uberblick zu
erhalten. Deshalb sollten von den Parteien zusétzlich
zu einer ausfihrlichen Aufstellung tibersichtliche und
allgemeinverstdndliche Zusammenfassungen der Re-
chenschaftsberichte eingereicht werden.

Fir Zuwiderhandlungen gegen Publizitétspflichten
missen im Interesse der Glaubwiirdigkeit der Politi-
ker héartere Sanktionen drohen. Die Regelung des § 23
a Abs. 1 PartG, die den Verfall des zweifachen
Betrages vorsieht, ist nicht geeignet, ihren Zweck,
dem VerstoB vorzubeugen, zu erfillen. Da die Par-
teien nicht beflirchten miissen, daB alle Zuwiderhand-
lungen entdeckt werden, machen sich entsprechend
der geringen Aufkldrungsquote eine gewisse Anzahl
von VerstoBen ,bezahlt”. Die Hohe der Sanktion
sollte nach Ansicht der Kommission auf das Funffache
angehoben werden.

Eine Rechnungshofkontrolle der politischen Parteien
wird nicht empfohlen. Die Frage, ob das Ausgabenge-
baren der Parteien auch einer Kontrolle durch die
Rechnungshoéfe unterworfen werden soll oder mus8, ist
fiir die Parteien anders zu beantworten als fiir sonstige
Empfénger von Zuwendungen aus 6ffentlichen Mit-
teln. Die Parteien nehmen an der politischen Willens-
bildung des Volkes teil und wirken zugleich auf den
ProzeB der staatlichen Willensbildung ein. Die Rech-
nungshéfe sind Teil der staatlichen Organisation.
Insofern ist es problematisch, eine Stelle, die in die
organisierte Staatlichkeit eingefiigt ist, mit der Pru-
fung unabhéngiger politischer Parteien zu beauftra-
gen. Geboten erscheint der Kommission jedoch, die
Grundlagen der Priifung durch die im Parteiengesetz
vorgesehenen Wirtschaftspriifer (§ 23 Abs. 2) zu ver-
schérfen. Es sind in den §§ 29—31 PartG Priifungs-
maBstibe vorzusehen, die denen der Priifung der
Rechnungshofe entsprechen. Mindestens eine Prii-
fung der OrdnungsmaéBigkeit des Finanzgebarens und
eine Beachtung der Grundséatze der Wirtschaftlichkeit
sollten im Parteiengesetz verankert werden.

2. Publizitdts- und Rechenschaftspflichten
der Fraktionen

Fiir die Finanzen der Fraktionen soll eine Publizitéts-
und Rechnungslegungspflicht &hnlich wie bei den
politischen Parteien eingefiihrt werden. Die Pflichten
sind in einem Fraktionsgesetz festzulegen.

Fur Fraktionen gibt es derzeit auf Bundesebene keine
Rechnungslegungspflicht. Lediglich in Niedersach-
sen und in Bayern (§ 33a Niedersachsisches Abgeord-
netengesetz vom 30. November 1992 [Nieders. GVBL.
S. 311] und Art. 6 Bayerisches Fraktionsgesetz vom
26. Marz 1992 [GVBL. S. 39]) miissen die Landtags-
fraktionen iber ihre Finanzen Rechenschaft geben.
Eine derartige Rechnungslegung ist nétig, um zum
einen die Kontrolle iiber den Finanzbedarf der Frak-
tionen zu ermdglichen und zum anderen eine even-
tuelle ,Mischfinanzierung” mit Parteiaufgaben
kenntlich zu machen. Die Kommission schldgt deshalb
vor, die Rechnungslegungspflicht der Fraktionen
grundgesetzlich zu verankern (vgl. oben II 2 und
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6. Kapitel IV, VI 2). Diese Pflicht sollte in einem
Fraktionsgesetz ndher ausgestaltet werden. Darin
miBte aus Griinden der zigigen Kontrolle festgelegt
werden, daB Fraktionen die Jahresrechnung fiir das
letzte Kalenderjahr bis zum 31. Méarz des folgenden
Jahres dem Parlamentsprédsidenten zuzuleiten ha-
ben.

Eine bessere Einschatzung des Finanzbedarfes der
Fraktionen und der Verwendung staatlicher Mittel
kénnte vorgenommen werden, wenn die Fraktionen
einen Wirtschafts- und Stellenplan vorlegten. Durch
Spezifizierung der Mittelverwendung kénnte der Vor-
wurf der verdeckten Parteienfinanzierung iiber die
Fraktionen abgebaut werden. In jedem Fall bedarf es
einer Gliederung des FraktionszuschuBtitels im Haus-
haltsplan entsprechend der Gliederung anderer
Bereiche der organisierten Staatlichkeit. Dieser ent-
halt bisher nur eine Globalzuweisung zur ,Selbstbe-
wirtschaftung”; die angebrachten Erlduterungen
in Kapitel 02 01 Titel 684 01 sind ebenfalls nur sehr
allgemein gehalten. Eine Spezifizierung ist unerlaB-
lich.

SchlieBlich muB gewdhrleistet sein, daB der Bundes-
rechnungshof seine Prifungskompetenz gegeniiber
den Fraktionen in vollem Umfang wahrnehmen kann.
Im Gegensatz zu den Parteien sind die Fraktionen als
Teil der organisierten Staatlichkeit des Bundes (oben
1. Kapitel I 5) geméB § 88 Abs. 1 BHO der Rechnungs-
priifung durch den Bundesrechnungshof unterworfen.
Das Bundesverfassungsgericht hat dies bestitigt
. {BVerfGE 80, 188 [214]). Die Rechnungshofkontrolle
sollte nach Ansicht der Kommission aber in einem neu
zu schaffenden Fraktionsgesetz noch einmal aus-
driicklich festgelegt werden.

Der Bundesrechnungshof kontrolliert nach bestehen-
dem Recht die OrdnungsmaéBigkeit und Wirtschaft-
lichkeit der Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung der
Fraktionen. Daran ist festzuhalten. Nicht gefolgt wer-
den kann der Regelung des Art. 8 des Bayerischen
Fraktionsgesetzes und entsprechender Vorschriften
von Fraktionsgesetzen und Entwiirfen anderer Bun-
desldnder, die ,die Erforderlichkeit der Wahrneh-
mung der parlamentarischen Aufgaben einer Frak-
tion” als Gegenstand der Pritfung ausschlieBen, weil
dadurch die Priifung unvertretbar eingeschrankt
wird. Sie ist auch mit den verfassungsrechtlichen
Vorgaben des Urteils des Bundesverfassungsgerichts
(BVerfGE 80, 188 [214]) nicht vereinbar. Die Rech-
nungshéfe nehmen seit je und mit Recht auch die
Befugnis fiir sich in Anspruch, die tatsachlichen Pra-
missen politischer Entscheidungen zu iiberpriifen und
unvorhergesehene negative Konsequenzen politi-
scher Entscheidungen aufzuzeigen. Auch damit steht
die genannte gesetzliche Bestimmung in Wider-
spruch.

Richtig ist, daB den Fraktionen ein politischer Ermes-
sensspielraum bei der Erledigung ihrer Aufgaben
zusteht, den der Rechnungshof zu wahren hat (vgl.
auch die den Jahresberichten des Bundesrechnungs-
hofes in der jeweiligen Vorbemerkung vorangestellte
Bemerkung iiber den Priifungsumfang bei politischen
Entscheidungen [zuletzt BRH 92 BT-Drs. 12/1150
Nr. 1.2]) — ein Gedanke, der in § 33d Satz 5 des
Niedersdchsischen Abgeordnetengesetzes (,Der Lan-
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desrechnungshof priift nicht die ZweckmaéBigkeit von
MaBnahmen der Fraktionen im Rahmen ihrer Aufga-
ben*) anklingt, durch den Verweis auf ,ZweckmaBig-
keit* jedoch problematisch ist. Eine gesetzliche Rege-
lung der Priifungskompetenz darf namlich nicht dazu
fihren, daB UnzweckmaéBigkeiten bei der Aufgaben-
erledigung nicht gepriift werden diirften. Dieser Pri-
fungsgesichtspunkt ist Teil der OrdnungsmaBigkeits-
und Wirtschaftlichkeitspriiffung. AuBerdem muf au-
Ber Zweifel stehen, daB die Beachtung des Grundsat-
zes der Verhéltnismé&Bigkeit bei dem Ausgabengeben
geprift wird. Fir sinnvoll halt die Kommission eine
Regelung, die lauten kénnte: ,Die besondere Stellung
der Fraktionen ist bei der Pritffung zu beriicksichti-
gen.”

Eine Pflicht des Bundesrechnungshofes, seine Be-
richte iiber die Priifung der Fraktionen zu verdffentli-
chen, kann dem geltenden Recht nicht entnommen
werden. Fiir eine wirksame Offentlichkeitskontrolle
ist sie jedoch unumgénglich. So wie die AbschluBibe-
richte iiber die Bundesverwaltung nur durch das
parlamentarische Kontrollrecht ihr eigentliches Ge-
wicht erhalten, muB bei der staatlichen Fraktionsfi-
nanzierung die Offentlichkeit anhand des Berichts das
Parlament kontrollieren kénnen. Deshalb ist nach
Ansicht der Kommission eine solche Pflicht des Bun-
desrechnungshofs in ein neu zu schaffendes Frak-
tionsgesetz einzufiigen.

3. Publizitats- und Rechenschaftspflichten
der parteinahen Stiftungen

Genauso wie far Fraktionen gibt es auch fir partei-
nahe Stiftungen derzeit keine Rechnungslegungs-
pflichten, obwohl auch sie zu anndhernd 100 v.H. aus
staatlichen Mitteln unterhalten werden. DaB die Stif-
tungen ihre Einnahmen- und Ausgabenrechnungen
teilweise freiwillig verdffentlichen, reicht nicht aus.

Die Griinde, die oben fiir die Publizitétspflichten der
Parteien und Fraktionen angefiihrt wurden, gelten
grundsétzlich auch fir die parteinahen Stiftungen.
Auch hier entscheiden die im Parlament vertretenen
Parteien weitgehend in eigener Sache. AuBerdem
besteht die Gefahr einer verschleierten Parteienfinan-
zierung (vgl. BVerfGE 73, 1 [31 {.]). Die verfassungs-
gerichtlich geforderte Unabhédngigkeit der parteina-
hen Stiftungen von den Parteien 148t sich durch eine
Pflicht der politischen Stiftungen zur Rechnungsle-
gung angemessen iberpriifen. Aus diesen Griinden
hilt die Kommission es fiir erforderlich, auch die
parteinahen Stiftungen zur offentlichen Rechen-
schaftslegung tber ihre Einnahmen und Ausgaben
sowie iiber ihr Vermogen zu verpflichten. Eine Ver-
ankerung und Spezifizierung dieser Publizitdtspflich-
ten in einem neu zu schaffenden Gesetz iber partei-
nahe Stiftungen hélt sie daher aus den Griinden, die
oben (II 3) zur Notwendigkeit einer gesetzlichen
Regelung ausgefiihrt wurden, fiir geboten.

Die Finanzen der parteinahen Stiftungen werden
schon bisher durch die Rechnungshéfe kontrolliert.
Eine derartige Priifungskompetenz ergibt sich aus
§ 104 Abs. 1 BHO. Jedoch ist eine Klarstellung in dem
neu zu schaffenden Gesetz iiber parteinahe Stiftun-
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gen geboten. Auch sollte der Bundesrechnungshof zur
Veroffentlichung seines Abschluiberichts verpflichtet
werden (vgl. oben 7. Kapitel V 5).

Eine Begrenzung und Publizitdt von Spenden an
parteinahe Stiftungen hélt die Kommission nicht fiir
notwendig. Da die Stiftungen nicht an dem politischen
Tagesgeschéft der Parteien beteiligt sind, ist hier die
Gefahr gering, daB der politische Proze durch Spen-
dengeber liberméBig beeinflult wird.

4. Zusammenhang mit der
Abgeordnetenentschidigung

SchlieBlich sieht sich die Kommission der Vollstandig-
keit halber gezwungen, auf einige Fragen zur Dotie-
rung der Abgeordneten einzugehen. Der Gedanke,
durch Publizitdt eine unzuldssige ,Mischfinanzie-
rung” mit Parteiaufgaben zu verhindern, 148t auch
beziiglich der Abgeordneten eine klare Regelung der
Mitarbeiterfinanzierung und eine darauf bezogene
Pflicht zur Rechenschaftslegung unumgénglich er-
scheinen.

GemaB § 12 Abs. 3 AbgG werden die Mitarbeiter von
Abgeordneten aus staatlichen Mitteln bezahlt. Die
Hohe des Betrages der Mitarbeiterfinanzierung wird
dhnlich wie zur Zeit die Fraktions- und Stiftungszu-
schiisse lediglich im Haushaltsplan festgelegt. Auch
hier handelt es sich um eine Entscheidung in eigener
Sache. Diese steht deshalb aus den oben (oben II 2
und 3) genannten Griinden unter dem Gesetzesvor-
behalt, der die zahlenmé&Bige Regelung in einem —
vom Haushaltsplan gesonderten — materiellen
Gesetz verlangt.

Nach geltendem Recht gibt es keine wirksame Kon-
trolle und Sanktion, wenn staatlich finanzierte Mitar-
beiter der Abgeordneten zweckwidrig fiir Parteiarbeit
oder Wahlkampfvorbereitungen im Wahlbezirk ein-
gesetzt werden. Die Richtlinien zur Mitarbeiterfinan-
zierung (Ausfilhrungsbestimmungen des Altesten-
rates gemaB § 34 AbgG fir den Ersatz von Aufwen-
dungen, die den Mitgliedern des Bundestages durch
die Beschédftigung von Mitarbeitern entstehen, vom
19. Januar 19781i.d.F. vom 10. Oktober 1991) machen
insoweit keinerlei Auflagen. Sie bestimmen lediglich,
daB die Abgeordneten ,die Verantwortung (tragen)
fiir die bestimmungsgemaéaBe Verwendung der Erstat-
tungsbetrdge”; diese ist nur mit der Formel ,zur
Unterstiitzung bei der parlamentarischen Arbeit”
gekennzeichnet. Das Gebot der Chancengleichheit
zwischen Abgeordneten und zukiinftigen Bewerbern
um ein Mandat verlangt aber, daB die den Abgeord-
neten zugeteilten, staatlich finanzierten Mitarbeiter
weder fir die allgemeine Parteiarbeit noch zur Wahl-
kampfvorbereitung eingesetzt werden. Dies ist auch
die Auffassung der fiir Mitarbeiterangelegenheiten
zustdndigen Kommission des Altestenrates des Deut-
schen Bundestages. Die Kommission empfiehlt des-
halb durch eine (eingeschrdnkte) Pflicht zur Rech-
nungslegung, diese MiBbrauchsméglichkeit zu unter-
binden. Das Recht des Abgeordneten auf ungestorte
Auslibung des Mandats aus Art. 48 Abs. 2 Satz 1 GG
wird durch die Pflicht zur Rechnungslegung nicht

verletzt. Die vorgeschlagene Regelung hat lediglich
den Sinn, die Offentlichkeit zu informieren.

VI. Einrichtung einer unabhédngigen standigen
Kommission beim Bundesprasidenten zur
Finanzierung der Abgeordneten, politischen
Parteien, Fraktionen und parteinahen Stiftungen

Die Kontrolle der staatlichen Politikfinanzierung ist
eine Daueraufgabe. Dies zeigt Giber die Jahre hinweg
auch die Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts (vgl. 1. Kapitel). Jedes neue Finanzierungssy-
stem mag Maéngel des vorangegangenen beseitigen,
fihrt aber immer wieder zu neuen — tatséchlichen
oder nur vermeintlichen — Ungereimtheiten. In der
Offentlichkeit, die der staatlichen Politikfinanzierung
sehr kritisch gegeniibersteht, hilft nur Transparenz,
standige Uberpriifung, kritische Auseinandersetzung
und Kontrolle.

Sowohl von politischer Seite als auch von Wissen-
schaftlern wird deshalb gefordert, daB zur Beratung
des Parlaments in Fragen der Abgeordneten-, Par-
teien-, Fraktions- und Stiftungsfinanzierung eine
unabhdngige Kommission einberufen wird. Dabei
werden zwei Modelle diskutiert: eine Kommission mit
wie auch immer konstrujerten Entscheidungsbefug-
nissen oder eine Kommission mit beratender und
empfehlender Funktion.

1. Kommission mit Entscheidungsbefugnissen

Gegen eine Kommission mit Entscheidungsbefugnis-
sen sprechen gewichtige Griinde. Eine Verlagerung
der Entscheidungskompetenz aus dem Parlament her-
aus ist auf der Grundlage des geltenden Verfassungs-
rechts vom Bundesverfassungsgericht fir die Frage
der Abgeordnetendidten abgelehnt worden (BVerfGE
40, 296 [327]). Auch die neueste Entscheidung des
Bundesverfassungsgerichts (BVerfGE 85, 264 [291f1.])
empfiehlt dem Parlament lediglich, sich des ,. .. Ra-
tes unabhdngiger Sachverstdndiger zu bedienen. . ."
(Hervorhebung hinzugefiigt), nicht aber, diese ent-
scheiden zu lassen. Eine Kommission mit Entschei-
dungsbefugnissen kénnte politisch nicht zur Verant-
wortung gezogen werden, wahrend sich der einzelne
Abgeordnete vor dem Wahler verantworten mu8. Ein
Kommissionsmitglied kann auch kaum empfindlich
getroffen werden, wenn ihm die Wiederernennung
versagt wird. Selbst wenn man die Kommission so
zusammensetzte, daB ihre Mitglieder nicht von den
Parteien ,instrumentalisiert” werden kénnten, &dn-
derte sich daran nichts. Gerade das parlamentarische
Verfahren gewdhrleistet, sofern es nicht durch
Absprachen umgangen wird, die 6ffentliche Diskus-
sion auch politisch brisanter Themen. Das Entschei-
dungsverfahren in einer Kommission verlduft jedoch
in kleinerem Rahmen und entzieht sich deshalb den
Augen der Offentlichkeit. AuBerdem widersprdache
die Einrichtung einer Kommission dem numerus
clausus der Verfassungsorgane.

Eine entscheidungsbefugte Kommission kann wohl
auch nicht durch eine Verfassungsédnderung geschaf-
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fen werden. Das Bundesverfassungsgericht (BVerfGE
40, 296 [319]) hat fiir die Regelung der Abgeordneten-
entschddigung bereits entschieden, daB Art. 48 Abs. 3
GG ,... zu den Essentialen des demokratischen
Prinzips . . ." gehort. Damit ist der in dieser Entschei-
dung begriindete Gesetzesvorbehalt fiir die Abgeord-
netenentschddigung wohl wegen Art. 79 Abs. 3 GG
sogar einer Verfassungsénderung entzogen. Die fiir
die Regelung der Abgeordnetenentschiadigung maB-
geblichen, aus dem Demokratieprinzip abgeleiteten
Erfordernisse der Offentlichkeit der Entscheidung
und der Verantwortlichkeit der Entscheidungstrdger
sind aber in gleicher Weise fiir die Frage der Parteien-,
Fraktions- und Stiftungsfinanzierung verbindlich.
Von Verfassungs wegen mufl also das Parlament
selbst entscheiden.

Auch aus politischen Erwdgungen ware eine entschei-
dungsbefugte Kommission nicht ratsam. Bei der Prii-
fung, ob die Hoéhe der staatlichen Abgeordneten-,
Parteien-, Fraktions- oder Stiftungsfinanzierung an-
gemessen ist, handelt es sich um eine weitgehend
politische Frage. Die verbindliche Entscheidung die-
ser Frage kann nicht einer Kommission tiberlassen
werden, die der demokratischen Legitimation ent-
behrt. Hier MaBstdbe zu finden ist vor allem ein
Problem der Angemessenheit. Die Parlamente und die
darin vertretenen Parteien miissen vielmehr selbst
MabBstibe entwickeln und diese vor den Wahlern
rechtfertigen. Sie konnen damit zeigen, daB sie zu
einer verantwortungsvollen Entscheidung in der Lage
sind.

2. Beratende und empfehlende Kommission

Aus diesen Griinden schldgt die Kommission vor, daB
der Bundesprdsident eine standige, allein als Bera-
tungs- und Empfehlungsorgan tétige, unabhéngige
Kommission beruft.

Die Kommission sollte gegentiber Parteien, Fraktio-
nen, Parteistiftungen und offentlicher Verwaltung
Auskunftsrechte erhalten, Empfehlungen zur Partei-
enfinanzierung aussprechen und fiir die Offentlich-
keit, als eine Art ,Ombudsman®*, auch Anlaufstelle fiir
Kritik sein. Sie sollte alle Gesetzesvorlagen zur Abge-
ordneten-, Parteien-, Fraktions- und Stiftungsfinan-
zierung vor der Beratung im Parlament begutachten
und ihre Stellungnahme veréffentlichen. Die Kommis-
sion, ihre Stellung, ihre Aufgaben und ihre Befugnisse
sind gesetzlich zu verankern. Die Entscheidungszu-
standigkeit des Gesetzgebers sowie die Priiffungs-
rechte der Rechnungshofe sollten von den Empfeh-
lungen der Kommission unberiihrt bleiben.

9. KAPITEL
Ubergangsregelungen

I. Aligemeines

Nach dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom
9. April 1992 muB die Neuregelung der Parteienfinan-
zierung zum 1. Januar 1994 in Kraft treten (BVerfGE
85, 264 [326]). Fiir die Ubergangszeit hat das Bundes-
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verfassungsgericht verschiedene Regelungen teils
selbst getroffen, teils anheimgegeben, teils offenge-
lassen. So konnen die geltenden steuerrechtlichen
und die den Chancenausgleich betreffenden Rege-
lungen trotz ihrer Verfassungswidrigkeit in der Uber-
gangszeit weiterhin angewendet werden (S. 327 zu a).
AuBerdem gelten die in § 20 PartG geregelten
Abschlagszahlungen bis zur Neuregelung als endgtil-
tige Leistungen und brauchen daherim Rahmen einer
kinftigen Regelung der Parteienfinanzierung, wie sie
die Kommission vorschlagt, nicht angerechnet zu
werden (S. 327 zu b). Das bedeutet, daB auch die letzte
Abschlagszahlung, die im Dezember 1993 in Hohe
von 20 v.H. gezahlt wird, auf die Anspriiche, die sich
aus der im Jahre 1994 wirksam werdenden Neurege-
lung der Parteienfinanzierung ergeben, nicht ange-
rechnet zu werden braucht.

Il. Abschlagszahlungen

Da die Parteien im Jahre 1994 Anspriiche auf staatli-
che Zuwendungen nach der Neuregelung haben,
scheint ein Bediirfnis nach weiteren Abschlagszah-
lungen nicht zu bestehen. Die von der Kommission
vorgeschlagene Neuregelung wird jedoch aller Vor-
aussicht nach im Laufe des Jahres 1994 nicht so
rechtzeitig zu Auszahlungen fithren konnen, daB
damit der erhéhte Finanzbedarf der Parteien in einem
Jahr mit vielen Wahlen — darunter eine Bundestags-
und eine Europawahl — wenigstens teilweise gedeckt
werden konnten. Es wird némlich zundchst an den
notwendigen Berechnungsgrundlagen fehlen und
jedenfalls die Umstellung auf das neue System einige
Zeit in Anspruch nehmen. Deshalb schldgt die Kom-
mission angemessene Abschlagszahlungen auf die fiir
das Jahr 1994 entstehenden Anspriiche vor. Die
Abschlagszahlungen kénnten zum 30. Juni 1994
geleistet werden, wobei hinsichtlich des Beitrags- und
des Spendenaufkommens die fir das Jahr 1993
geschitzten Betrdge (vorldufig) zugrunde gelegt wer-
den konnten. Abschlagszahlungen auf die sich aus
dem Wahlerfolg ergebenden Anspriiche fir die erziel-
ten Wahlerstimmen diirften hingegen entbehrlich
sein, wenn sich die Anspriiche in endgiiltiger Héhe in
angemessener Frist — etwa sechs Wochen nach dem
Wahltag — errechnen und befriedigen lassen.

lil. Pauschale nach § 18 Abs. 1 PartG

Das Bundesverfassungsgericht hat es dem Gesetzge-
ber anheimgegeben, ,von einer Pauschale nach § 18
Abs, 1 PartG von bis zu 6,50 DM je Wahlberechtigten
auszugehen, um so einen Ausgleich fiir den Wegfall
des Sockelbetrags zu schaffen” (S. 327/28). Aus dem
Bericht der Bundestagsprasidentin {iber die Rechen-
schaftsberichte 1990 (BT-Drs. 12/1331 S. 47, Uber-
sicht 19) ergibt sich, daB die Abschlagszahlungen bei
Beriicksichtigung des Sockelbetrages reichlich
78 Millionen, ohne Beriicksichtigung des Sockelbe-
trages knapp 59,7 Millionen und bei einer Erh6hung
der Pauschale auf 6,50 DM knapp 77,6 Millionen DM
betriigen. Die Erhéhung der Pauschale auf 6,50 DM
gliche mithin den Wegfall des Sockelbetrages knapp
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aus. Dieser Ausgleich kdme aber den einzelnen Par-
teien in ganz unterschiedlicher Héhe zugute. Bei
kleineren Parteien wiirde der Wegfall des Sockels
teilweise nur zu weit weniger als der Hélfte ausgegli-
chen. Die beiden groBen Parteien CDU und SPD
hingegen erhielten durch die Erh6hung der Pauschale
auf 6,50 DM einen weit héheren Betrag, als ihnen mit
Sockelbetrag (ohne Erhéhung der Pauschale) zu-
stiinde (so die CDU reichlich 3 Millionen DM mehr, die
SPD knapp 2,5 Millionen DM mehr). Dies wiirde zu
Verzerrungen zu Lasten der kleineren Parteien fithren
(vgl. im einzelnen die Ubersicht 19 a.a.O.). Auch
wenn man insoweit eine Kappungsgrenze mit der
Folge einfiihrte, daB keine Partei mehr erhalten
durfte, als sie bei Beibehaltung des Sockelbetrages
erhalten hdtte, lieBe es sich nicht ausrdumen, daB sich
die Erhéhung des Pauschalbetrages ungleich aus-
wirkte. Uberdies halt die Kommission eine Erh6hung
des Pauschalbetrages als Ausgleich fiir den Wegfall
des Sockelbetrages auch deswegen nicht fiir erforder-
lich, weil die Parteien im Jahre 1990 Wahlkampfko-
stenerstattungen in auBergewéhnlicher Héhe erhiel-
ten. ,

IV. Kommunale Wahlergemeinschaften

Nach der abschlieBenden Bemerkung des Urteils vom
9. April 1992 (S. 328 zu c) ,wird der zustdndige
Gesetzgeber auch in der Ubergangszeit die Lage der
mit den Parteien auf der kommunalen Ebene konkur-
rierenden Wéhlergemeinschaften zu bedenken ha-
ben.* Die dabei anzustellenden Erwdégungen kénnen
allerdings nicht zu dem Ergebnis fiihren, daB die
Waéhlergemeinschaften bereits in der Ubergangszeit

C. SchluBbetrachtung

Zehn Jahre nach dem Bericht der von Bundesprdsi-
dent Karl Carstens eingesetzten Parteienfinanzie-
rungskommission und 35 Jahre nach dem Bericht der
vom Bundesminister des Innern eingesetzten Par-
teienrechtskommission legt die von Bundespréasident
Richard von Weizsdcker im Sommer 1992 eingesetzte
Kommission ihren Bericht vor. Der Bericht fallt in eine
Periode, in der die Parteiendemokratie nicht nur
kritisch betrachtet, sondern von weiten Teilen des
Volkes skeptisch bis abschédtzig bewertet wird. Im
wissenschaftlichen Schrifttum und in den Medien

finden sich gegenwadrtig ebenfalls iberwiegend par-

teienkritische Stimmen. Diese Beurteilung steht im
deutlichen Gegensatz zu der positiven Einschdtzung
der politischen Parteien in der Entstehungsphase und
in den beiden ersten Jahrzehnten der Bundesrepublik
Deutschland. Die Griinde fiir diesen Stimmungsum-
schwung sind vielfdltig. Es war nicht Aufgabe der
Kommission, diesem Wandel im Meinungsklima
nachzugehen, ihn zu analysieren und zu bewerten.
Sie hat ihn jedoch bei ihrer konkreten Aufgabenstel-
lung gesehen und ihn bei ihren Vorschldgen zur
Parteienfinanzierung bedacht.

in eine auf dem Wahlerfolg aufbauende Wahlkampf-
kostenerstattung einbezogen werden. Abgesehen
davon, daB es wenig sinnvoll wére, die Wahlerge-
meinschaften in ein ,auslaufendes Modell” einzube-
ziehen, miiten Bemiihungen, die in diese Richtung
zielten, schon daran scheitern, daB es eine Wahl-
kampfkostenerstattung auf kommunaler Ebene bisher
nicht gibt.

Theoretisch denkbar wére es allerdings, die steuerli-
che Abzugsfdhigkeit von Spenden zugunsten der
kommunalen Wéahlergemeinschaften zu @ndern. Die
Kommission sieht jedoch davon ab, entsprechende
Empfehlungen auszusprechen. Seit 1988 kdénnen
Spenden an kommunale Wahlergemeinschaften im
Rahmen des § 34 g EStG zu 50 v.H. von der Steuer-
schuld abgesetzt werden. Die Steuerbegtinstigung,
die den Spenden an politische Parteien gemas § 10b
Abs. 2 EStG auch noch in der Ubergangszeit bis zum
31. Dezember 1993 zugute kommt, bestand und
besteht fiir Spenden an kommunale Wéahlergemein-
schaften hingegen nicht. Die weitere Anwendbarkeit
dieser Vorschrift fiir Spenden an politische Parteien
auf Grund der vom Bundesverfassungsgericht ge-
troffenen Ubergangsregelung ist deswegen ver-
tretbar, vielleicht sogar gerechtfertigt, weil die
politischen Parteien nicht dem Wegfall dieser Begiin-
stigung ausgesetzt sein sollten, ohne sich wenig-
stens in einer Ubergangszeit darauf einstellen zu
kénnen. An dieser Voraussetzung fehlt es bei den
kommunalen Wdihlergemeinschaften. Es besteht
deswegen kein AnlaB, fir sie nur voriibergehend eine
verfassungswidrige Regelung anzuwenden, zumal da
die praktischen Auswirkungen ohnehin nur gering
sein konnten.

Wenn das Wort des Jahres 1992 ,Politikverdrossen-
heit” lautet, so ist dies fiir die politische Klasse in*der
Bundesrepublik Deutschland mehr als ein Grund zum
Nachdenken. Dieses Nachdenken muB sich — neben
anderem — auch und gerade auf das Thema ,Ent-
scheidungen in eigener Sache* beziehen, unter denen
der Umgang mit der staatlichen Finanzierung zugun-
sten der politischen Parteien, der Fraktionen und der
parteinahen Stiftungen sowie der Abgeordneten der
Parlamente eine gewichtige Rolle spielt. Hierbei eine
Hilfestellung im Lichte von Notwendigkeit, Angemes-
senheit, Durchsichtigkeit, Rechenschaftslequng und
Kontrolle bei der Finanzierung der Politik zu geben,
hat die Kommission als ihre zentrale Aufgabe angese-
hen, nicht um die Parteiendemokratie zu schwéchen,
sondern um ihre Defizite zu mindern und die Glaub-
wirdigkeit im Volk wieder herbeizufiihren. Alles in
allem muB es jedoch Hauptaufgabe der politischen
Parteien selbst sein, MiBistdnde schnell und iiberzeu-
gend zu bereinigen, um die parlamentarische Demo-
kratie, in der die Parteien unentbehrlich sind, wieder
unangezweifelt zu machen. In diesem Geiste sollten
alle Vorschldge der Kommission verstanden werden.
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Uber diesen verfassungspolitischen Grundkonsens
hinaus war es der Kommission klar, daB verfassungs-
rechtlich durch das Bundesverfassungsgericht eine
Reihe von Vorgaben zu beachten war, unter denen
Staatsfreiheit der Parteien (aber auch groBere Par-
teienfreiheit des Staates), Chancengleichheit im Par-
teienwettbewerb und Unabhéngigkeit der politischen
Parteien von Geldgebern eine entscheidende Rolle
spielten. Dies hat jede Neuregelung zu beachten, will
sie sich nicht den Vorwurf einhandeln, wiederum
verfassungsgerichtlich AnstoB zu erregen. Es kann
heute nicht mehr um eine ,Generalsanierung” der
Parteifinanzen gehen, wie bei den Neuordnungen
friherer Jahre; vielmehr ist im Lichte der absoluten
Obergrenze des Bundesverfassungsgerichts die Fi-
nanzierungsquote zu reduzieren. Die Gebote der
Sparsamkeit diirfen vor der Politikfinanzierung nicht
halt machen.

Manche Kritik ist von Politikern in den Parteien
aufgegriffen worden, ohne da8 sich bis jetzt substan-
tiell Anderungen einzustellen vermochten. Sie umzu-
setzen ist ein Qualitatsproblem der Parteiendemokra-

D. Zusammenstellung der Empfehlungen

1. Da die Aufgaben der Parteien nur schwer durch
Gesetz begrenzt werden konnen, sind vornehm-
lich die Parteien selbst gehalten, die bei ihnen
erkennbare Tendenz zur Allzustdndigkeit zu
bremsen und ihren generellen Zugriff auf nahezu
alle Bereiche und Probleme in Staat und Gesell-
schaft zuriickzunehmen, um dadurch auch ihre
Ausgaben zu reduzieren. Insbesondere sollen sie
keine illegalen Tatigkeiten ausiiben (2. Kapi-
tel III).

2. Einnahmen einer Partei aus wirtschaftlicher
Tatigkeit sind grundsétzlich bei der Berechnung
der relativen Obergrenze unberiicksichtigt zu
lassen, um eine mogliche Aufbesserung der staat-
lichen Finanzierung durch — nicht parteitypische
— unternehmerische Betdtigung auszuschlieBen.
Deswegen ist die Verweisung in § 18 Abs. 7 PartG
auf § 24 Abs. 2 Nr. 3 und 8 PartG teilweise zu
streichen (2. Kapitel 1V).

3. Die das Gesamtvolumen staatlicher Parteienfi-
nanzierung begrenzende sog. absolute Ober-
grenze (rd. 230 Millionen DM), die nach der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
unter dem Vorbehalt einschneidend verdnderter
Verhéltnisse und der Anpassung wegen Verdnde-
rung des Geldwertes steht, soll der Gesetzgeber
nur erhéhen diirfen, wenn er sich zuvor des Rates
unabhdngiger Sachverstdndiger bedient. Eine
automatische Steigerung der Obergrenze durch
Indexierung, ohne daB Erfahrungen mit dem von
-der Kommission vorgeschlagenen System vorlie-
gen, ist nicht sinnvoll (4. Kapitel I 2a).
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tie und eine generelle Frage der Funktionsfdhigkeit
des parlamentarischen Regierungssystems. DaB dies
auch im Rahmen der Parteienfinanzierung gesehen
werden muB, zeigt der letzte Bericht der Prasidentin
des Deutschen Bundestages uiber die Rechenschafts-
berichte 1990 sowie iiber die Entwicklung der Finan-
zen der Parteien gemdB § 23 Abs. 5 des Parteienge-
setzes (PartG) vom 30. Juli 1992 (BT-Drs. 12/3113
S. 44), wenn es dort heifit, daB liber die Rechenschafts-
berichte ,auch kritisch zu berichten” war, ,nicht
zuletzt im Hinblick auf das schlechte Ansehen, das die
politischen Parteien in der Offentlichkeit haben”,
ohne daB freilich daraus Folgerungen gezogen wur-
den. Dazu gehéren allerdings nicht nur Fragen der
Politikfinanzierung. Die Fragen reichen auch iiber
die tagespolitischen Probleme weit hinaus und tief
in die parteienstaatliche Wirklichkeit hinein.
Hier sind Fehlentwicklungen zu registrieren, die
es zu korrigieren gilt, bevor der Vertrauensverlust der
Biirger in die Demokratie Uberhand nimmt. Bewer-
tungen und Empfehlungen auf diesem Gebiet abzu-
geben, war indessen nicht mehr Aufgabe der Kommis-
sion. ‘

4. Das Gesamtvolumen der den Parteien direkt
zuflieBenden staatlichen Mittel bestimmt sich
nach den bei Wahlen zum Europaparlament, bei
Bundestags-, Landtags- und Gemeinderatswah-
len (unter AusschluB der Wahlen zu den Kreista-
gen und den Vertretungen von Gemeindeverbéan-
den) giiltigen Wahlerstimmen, die jeweils mit
dem gleichen Betrag bezuschufit werden. Ferner
werden Mitgliedsbeitrdge und Spenden — unter-
einander gleich, gegeniiber Wahlerstimmen je-
doch geringer gewichtet — in die Bemessungs-
grundlage einbezogen, jedoch nur bis zur Héhe
des steuerlich begiinstigten Betrages (4. Kapi-
tel I 1).

5. Die staatlichen Zuschiisse werden auf alle Jahre
einer Legislaturperiode gleichméBig verteilt
(4. Kapitel II 3).

6. An der staatlichen Parteienfinanzierung haben
nur solche Parteien teil, die — wie bisher —
mindestens 0,5 v.H. der abgegebenen Wahler-
stimmen erhalten. Fir Wéahlergemeinschaften,
die sich nur an Gemeinderatswahlen beteiligen,
gilt ein Mindestquorum in Héhe von 2 v.H.
(4. Kapitel I 4).

7. Die Lasten der staatlichen Finanzierung sind vom
Bund zu tragen, soweit es um Zuschiisse fiir
Widhlerstimmen bei Wahlen zum Europaparla-
ment und zum Deutschen Bundestag sowie um die
auf Beitrdge und Spenden entfallenden Betrdge
geht, im tbrigen von den Landem fiir Zuschiisse
nach den Ergebnissen der Landtags- und
Gemeinderatswahlen (4. Kapitel II 5).
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8.

10.

11.

12.

Empfanger der Zahlungen staatlicher Zuschiisse
sind die Bundeszentralen der Parteien, soweit sie
auf den Ergebnissen der Wahlen zum Europai-
schen Parlament und zum Deutschen Bundestag
beruhen, die Landesverbdnde hinsichtlich der
Landtagswahlen und die ortlichen Gliederungen
der Parteien, soweit die Ergebnisse der Gemein-
deratswahlen fiir die Verteilung maBgeblich sind.
Bei Spenden erhalten diejenigen Parteigliederun-
gen die Staatsleistungen, die die Spenden einge-
worben haben; die sich nach dem Beitragsauf-
kommen errechnenden Zuschiisse sind auf die
Gliederungen der Parteien aufzuteilen (4. Kapi-
tel II 5).

. Kommunale Wahlergemeinschaften werden in

die staatliche Parteienfinanzierung einbezogen
und mit demselben Betrag je Stimme bedacht wie
die Parteien. Anders als bei diesen sind jedoch
Beitrdge und Spenden nicht als Bemessungs-
grundlage fiir die Staatsfinanzierung heranzuzie-
hen. Sie sind gesetzlich zur Rechenschaftslegqung
und zur (eingeschrénkten) Publizitdt zu verpflich-
ten (4. Kapitel II 7).

Die fiir jede abgegebene Wahlerstimme und fiir
jede Beitrags- und Spendenmark zu erbringende
staatliche Leistung ist so zu bemessen, dafl der
(hypothetisch errechnete) Gesamtbetrag nicht
allzu weit von der absoluten Obergrenze entfernt
ist. Diese Betrdge sind konkret im Parteiengesetz
festzulegen. Ausgehend von der Wahlbeteiligung
bei den letzten Wahlen, von der Summe der
Mitgliedsbeitrdge im Rechnungsjahr 1991 und
von dem anndherungsweise errechneten durch-
schnittlichen Kleinspendenaufkommen der Par-
teien in den letzten vier Jahren halt die Kommis-
sion einen ZuschuBbetrag in Héhe von 0,90 DM je
abgegebene Wahlerstimme und in Héhe von 0,20
DM je Beitrags- und Spendenmark (hierbei ergibt
sich ein Gesamtvolumen direkter staatlicher
Zuschiisse in Héhe von rd. 221 Millionen DM) fir
angemessen und ausreichend. Wird gleichwohl
die Obergrenze in zwei aufeinanderfolgenden
Jahren tberschritten, so sind die Berechnungs-
grundlagen zu iiberpriifen (4. Kapitel III).

Zur Kostenbegrenzung sind (im Rahmen kartell-
rechtlicher Zuldssigkeit) Ausgabenbegrenzungs-
abkommen anzustreben; den Schatzmeistern der
Parteien ist ein ,Vetorecht” gegen {iber- und
auBerplanmaéBiige Ausgaben sowie bei Kreditauf-
nahmen einzurdumen (5. Kapitel II).

Die Kreditaufnahme ist durch feste Kreditober-
grenzen im Parteiengesetz auf 40 v. H. der jeweils
im Vorjahr eingenommenen Mitgliedsbeitrage
und Spenden zu begrenzen. Dies bezieht sich auf
den Bestand an Krediten mit einer Laufzeit von
mehr als einem Jabhr fiir jeden einzelnen Gebiets-
verband einer Partei auf allen Gliederungsebe-
nen. Am Ende eines Rechnungsjahres jeweils zum
31. Dezember muBl die maBgebliche Grenze bei
allen Krediten eingehalten sein. Bei ihrer Uber-
schreitung sind die an eine Partei flieBenden
offentlichen Mittel jeweils in Hohe des iiberstei-

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19,

20.

genden Betrages bis zur Senkung des Kreditbe-
standes zu sperren (5. Kapitel III).

Sonderzahlungen der Parteimitglieder sind wie
Mitgliedsbeitrége und Spenden zu behandeln.
Der Zwang zu Mandatstrdgerbeitrdigen muB
beseitigt werden. Entsprechende Regelungen in
den Partei- oder Fraktionssatzungen sind zu strei-
chen (5. Kapitel IV).

Als Spenden werden nur Geld- oder Sachzuwen-
dungen, keine anderen geldwerten Leistungen
berticksichtigt. Im Hinblick auf die Parteienfinan-
zierung sind grundsdtzlich keine unterschiedli-
chen Rechtsfolgen an die Unterscheidung zwi-
schen Mitgliedsbeitrdgen und Spenden zu kniip-
fen (5. Kapitel V).

Direktspenden an Abgeordnete sind fiir unzulés-
sig zu erklédren (5. Kapitel V).

Es ist gesetzlich zu regeln, daB Abgeordnete ,mit
Riicksicht auf ihr Mandat*” keine anderen Zuwen-
dungen als die ihnen gesetzlich zustehende Ent-
schddigung erhalten dirfen; Gbersteigende oder
zu Unrecht empfangene Betrdge sind an die
offentliche Hand abzufihren. Die aktive wie pas-
sive Abgeordnetenbestechung ist unter Strafe zu
stellen (5. Kapitel V).

Die Betrdge, bis zu denen Beitrdge und Spenden
an politische Parteien steuerlich begtnstigt sind,
werden in § 10b Abs. 2 EStG gesenkt, in § 34g
EStG erhoht und einheitlich auf 2 000 DM bzw.
4 000 DM (fiir Verheiratete) festgesetzt. Die
Steuerbegiinstigung nach den beiden genannten
Vorschriften kann nur alternativ in Anspruch
genommen werden (5. Kapitel VI).

Kriminelle Umgehungsmethoden sind auch bei
den Empfingern von Spenden steuerstrafrecht-
lich zu ahnden. Zusétzliche Sanktionen wie der
Verfall des Fiinffachen des rechtswidrig erlangten
Betrages sind fiir die zu Unrecht begilinstigten
Parteien vorzusehen. Ferner sind Vorkehrungen
zu treffen, daB staatliche Zusatzleistungen nur fiir
Beitrdge und Spenden bis zur Grenze der Steuer-
begiinstigung gewéhrt werden (5. Kapitel VI 3).

Der Katalog verbotener Parteispenden des § 25
Abs. 1 PartG ist um Zuwendungen von Fraktionen
zu ergdnzen (6. Kapitel III).

Die Fraktionen haben 6ffentlich Rechenschaft zu
legen. Die Rechnungshéfe sind zur regelméBigen
Priifung der Fraktionen auf OrdnungsmaéBigkeit
und Wirtschaftlichkeit ihrer Haushalts- und Wirt-
schaftsfiihrung und zur Veroffentlichung der
SchluBberichte verpflichtet. Die Finanzierung der
Fraktionen ist in speziellen Fraktionsgesetzen
ndher auszugestalten. Dabei sind die den Fraktio-
nen zu gewdhrenden Leistungen nach Art und
Hohe genau festzulegen. Dies ist im Grundgesetz
durch Einfiihrung eines neuen Art. 49 zu veran-
kemn. Die den Fraktionen bewilligten Mittel,
deren Anhebung iiber ihr jetziges Niveau auf
einige Zeit nicht in Betracht kommt und deren
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21.

22,

23.

24.
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spdterer Anstieg zu begrenzen ist, missen spezi-
fiziertim Haushaltsplan ausgewiesen werden. Die
Fraktionen haben einen Stellenplan vorzulegen.
Die Jahresrechnung hat bis zum 31. Mérz des
folgenden Jahres zu erfolgen (6. Kapitel IV, 8. Ka-
pitel I 2 und V 2).

Die Grundsétze der parteinahen Stiftungen sind
in einem Gesetz zu regeln. Die Bewilligung der
staatlichen Mittel ist transparenter zu gestalten,
und eine laufende Erfolgskontrolle ist durchzu-
fihren. Bei einer Erhohung der Staatsmittel fiir
parteinahe Stiftungen soll die Zuwachsrate des
gesamten Bundeshaushalts grundsétzlich nicht
uberschritten werden. Die Wirtschaftspldne und
die Wirtschaftsprifungsberichte (mit Angaben
zur Zahl der Personalstellen sowie Zahl und Art
der Fihrungspositionen, die mit Abgeordneten,
Regierungsmitgliedern oder mit Mitgliedern des
Bundes- oder Landesparteivorstande der jeweils
nahestehenden Partei besetzt sind) sind zu ver-
offentlichen. Gleiches gilt fiir die SchluBlberichte
des Bundesrechnungshofes, denen gegentiber die
Stiftungen iiber Einnahmen, Ausgaben und Ver-
mogen Rechnung zu legen haben. Offentliche
Mittel sind zuriuckzufordern, soweit die Stiftun-
gen sie nicht ordnungsgemé8 verwendet haben.
Um diese wesentlichen Grundlagen der Arbeit
der parteinahen Stiftungen regeln zu kénnen,
wird dem Bund durch Einfiigung einer Nr. 1b in
Art. 75 GG die Rahmenkompetenz fiir die politi-
sche Bildungsarbeit einschlieBlich der partei-
nahen Stiftungen eingerdaumt (7. Kapitel V, 8. Ka-
pitel II 3, V 3).

Gesetzesvorlagen zur Regelung der Parteien-,
Fraktions- und Stiftungsfinanzierung sind schrift-
lich und verstandlich zu begriinden (8. Kapi-
tel IIT 1).

Fir die Beratung von Gesetzgebungsvorhaben im
Bereich der Politikfinanzierung sind von den
gesetzgebenden Korperschaften hinreichend
lange Fristen vorzusehen. Insoweit sind Anderun-
gen der Geschéftsordnungen erforderlich, aber
auch ausreichend (8. Kapitel III 2 und 3).

Gesetze tiber die Finanzierung der Parteien, Frak-
tionen und parteinahen Stiftungen sollen grund-
sdtzlich erst in der néchsten Legislaturperiode
wirksam werden diirfen, soweit nicht Anpassun-
gennach MaBgabe der durchschnittlichen Steige-
rung des Bundeshaushalts erforderlich werden
(8. Kapitel IV).

25.

26.

27.

28.

29.

30.

31.

32.

33.

Die Rechenschafsberichte der Parteien sind um
die Rubriken ,Einnahmen aus Krediten”, ,Ge-
winne aus Unternehmenstétigkeit” und ,Einnah-
men aus Amts- und Mandatstrdgereinnahmen*
zu erganzen. Die ,sonstigen Einnahmen* sind
weiter aufzuschlisseln und anders zu gliedemn
(8. Kapitel V 1).

Die Publizitatsgrenze fir Spenden ist allgemein
auf 20 000 DM festzusetzen, fiir Landesverbande
und Bezirke auf 10 000 DM sowie fiir Ortsvereine
auf 5 000 DM (8. Kapitel V 1).

Ebenfalls in den Rechenschafisberichten aufzu-
fithren sind die Glaubiger der Parteien. Die Publi-
zitdtsgrenzen bei Spenden gelten entsprechend.
Die Darlehenskonditionen sind zu verdffentlichen
(8. Kapitel V 1).

Die Frist zur Vorlage der Rechenschaftsberichte
der Parteien ist auf den 30. Juni zu verklirzen, die
fiir die Vorlage des Berichts des Bundestagsprasi-
denten auf den 30. September eines Jahres (8. Ka-
pitel V 1).

Die Bundestagsverwaltung hat Abgeordneten
gegentiber oder bei Vorliegen eines berechtigten
Interesses Auskunft iiber UnregelméBigkeiten in
den Rechenschaftsberichten oder iiber Beanstan-
dungen zu geben (8. Kapitel V 1).

Den Rechenschaftsberichten sind zusétzlich tiber-
sichtliche und allgemeinverstindliche Zusam-
menfassungen beizufligen (8. Kapitel V 1).

Die Parteien sind durch Wirtschaftspriifer nach
den MabBstében der Kontrolle durch den Bundes-
rechnungshof auf OrdnungsméBigkeit des Fi-
nanzgebarens und Beachtung der Grundsétze der
Wirtschaftlichkeit zu priifen (8. Kapitel V 1).

Die Zahlungen fiir Abgeordnetenmitarbeiter sind
gesetzlich festzusetzen. Zur Unterbindung von
Mifbrauchsméglichkeiten im Zusammenhang
mit der Beschéftigung staatlich finanzierter Mitar-
beiter sind die Abgeordneten iiber die bestehen-
denRegelungen hinaus (eingeschrédnkt) zur Rech-
nungslegung zu verpflichten (8. Kapitel V 4).

Der Bundesprésident soll eine stindige, allein als
Beratungs- und Empfehlungsorgan tédtige unab-
hangige Kommission berufen, deren Stellung,
Aufgaben und Befugnisse gesetzlich zu veran-
kern sind (8. Kapitel VI 2).
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E. Abweichende Meinung des Kommissionsmitglieds

Prof. Dr. Hans Herbert von Arnim

. Uberblick Giber die Abweichungen

Die Empfehlungen der Kommission werden in weiten
Teilen von mir mitgetragen. Diese Feststellung sei
dem vorliegenden Sondervotum zur Vermeidung von
MiBverstdndnissen vorangeschickt. Die Vorschldge
der Mehrheit bleiben jedoch in einigen Punkten
hinter den von der Kommission selbst gesetzten Maf-
stdben zuriick. Im folgenden gebe ich zunéchst einen
Uberblick iiber den Inhalt meines Sondervotums. Die
Begriindung im einzelnen erfolgt dann unter IV,
nachdem die Ausgangslage fiir die Reform (unter II)
und die Vorgaben des Bundesverfassungsgerichts
(unter III) dargelegt sind, die den Rahmen fir das
Sondervotum bilden.

Ich weiche in folgenden Punkten von der Auffassung
der Mehrheit ab:

1. Die Neuregelung sollte nach meiner Meinung nicht
beide vom Bundesverfassungsgericht gesetzten
duBersten verfassungsrechtlichen Grenzen fiir die
indirekte und die direkte staatliche Parteienfinan-
zierung voll ausschopfen. Die direkte Staatsfinan-
zierung sollte vielmehr deutlich unter dem verfas-
sungsrechtlich gerade noch Zulédssigen bleiben.
Die Kommissionsmehrheit empfiehlt, den Parteien
pro Wahlerstimme 0,90 DM je Jahr und pro Bei-
trags- und Spendenmark 0,20 DM an Staatsfinan-
zierung zu geben. Dadurch wiirde die ,absolute
Obergrenze” fiir die Staatsfinanzierung von
230 Millionen DM jéhrlich voraussichtlich ausge-
schopft. Dieser Vorschlag wird in meinen Augen
der Rolle der Kommission, ein Gegengewicht
gegen das in eigener Sache entscheidende Parla-
ment zu setzen, nicht gerecht.

Dagegen schlage ich vor, etwa durch Gewédhrung
von 0,60 DM pro Wahlerstimme und 0,20 DM je
Zuwendungsmark, zunédchst um ein knappes Vier-
tel, d.h. ca. 50 Millionen DM, darunter zu bleiben,
gehe aber davon aus, daB dieser Abschlag auf
Grund der der Neuregelung innewohnenden
Dynamik alsbald durch ein Anwachsen der Bei-
trdge und kleineren Spenden mehr als ausgegli-
chen wird (Nédheres unter IV 1 dieses Sonder-
votums).

2. Mandatstragerabgaben, also solche Zahlungen,
die vor allem Abgeordnete — tuiber ihre normalen
Mitgliedsbeitrdge hinaus — an ihre Partei abfithren
miuissen (sog. Parteisteuern), haben ein jahrliches
Volumen von etwa 60 Millionen DM. Sie ruhen wie
eine finanzielle Hypothek auf dem Mandat, fithren
zu einer Zweckentfremdung der Didten, beein-
trachtigen die Unabhéangigkeit der Mandatstrager
und sind eine Form der verschleierten staatlichen
Parteienfinanzierung, weil sie bei Bemessung der
Didten regelméBig bericksichtigt werden. Partei-

steuern setzen das Verhdltnis des Abgeordneten zu
seiner Partei in ein schiefes Licht, erwecken den
Eindruck, der Abgeordnete miisse sich der Partei
far seine Aufstellung als Kandidat — auch finan-
ziell — erkenntlich zeigen, fordern deshalb eher
den Typ des ,Parteisoldaten”, der in der Tat seiner
Partei alles verdankt und sich deshalb von ihr véllig
unabhédngig wei, vertiefen dadurch ohnehin
bestehende Abschottungs- und Verkrustungsten-
denzen und erschweren es, ,Quereinsteiger*”, auf
deren ,Blutzufuhr” die Parteien angewiesen sind,
zu gewinnen. Parteisteuern sind auch nach Auffas-
sung der Mehrheit der Kommission verfassungs-
widrig und unzuldssig, ohne daB die Mehrheit aber
Sanktionen vorsieht. Bedenkt man, daB die Zah-
lungen nicht rechtlich, sondern durch faktischen
Druck erzwungen werden — wer nicht zahlt, lauft
Gefahr, bei der ndchsten Wahl nicht wieder aufge-
stellt zu werden —, so ist abzusehen, dafl das von
der Kommission vorgesehene blofle Verbot rechtli-
chen Zwangs keinerlei Wirkung haben wird. Das
ist auch so gewollt, weil die Mehrheit den Parteien
die Einnahmen aus den Parteisteuern mdglichst
erhalten mochte. Da die Mehrheit es mit der
Unterbindung dieser Zahlungen nicht wirklich
emst meint, ist daraus zu ersehen, daB Parteisteu-
ern nach ihrer Vorstellung (innerhalb der Ober-
grenzen) steuerbeginstigt bleiben und in Zukunft
sogar noch zusdtzlich Bemessungsgrundlage fir
die direkte Staatsfinanzierung der Parteien werden
sollen. Das fiihrte aber zu dem Ergebnis, daB eine
verschleierte und verfassungswidrige Form der
Staatsfinanzierung auch noch zur Basis fur weitere
Staatszuschiisse wird.

Ich schlage vor, die steuerliche Begilinstigung von
Parteisteuern aufzuheben und sie auch nicht zur
Bemessungsgrundlage der staatlichen Parteienfi-
nanzierung zu machen. Zugleich schlage ich vor, in
die entsprechenden Gesetze die Vorschrift einzu-
figen, daB Abgeordnete bzw. Kommunalvertreter
«Niemandem Zuwendungen mit Riicksicht auf ihr
Mandat machen” dirfen. Eine dahin gehende
Vorschrift enthélt bereits das Niedersdchsische
Abgeordnetengesetz. Die Verwirklichung dieser
Vorschldge wiirde den Parteisteuern die Basis
nehmen und sie weitgehend beseitigen (Naheres
unten I'V 2 dieses Sondervotums).

Sollte der Gesetzgeber diesen Vorschlag aufgrei-
fen, wire mein unter 1 genannter Vorschlag, eine
geringere Staatsfinanzierung festzulegen, zu tiber-
priffen. Meine Vorschldge zu 1 und 2 stehen also
nicht unbedingt in einem Verhéltnis der Kumula-
tion.

. Die Staatsmittel fiir parteinahe ,Stiftungen* sind in

den vergangenen 26 Jahren geradezu explodiert.
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Das hat dazu gefiihrt, daB Parteistiftungen inzwi-
schen sehr viel mehr Staatsmittel als Parteien und
Fraktionen zusammen erhalten. Im Gegensatz zu
den Anforderungen fiir Parteien und Fraktionen
will die Mehrheit der Kommission hier dennoch auf
eine gesefzliche Regelung auch der konkreten
Betrdge, die die parteinahen ,Stiftungen* erhal-
ten, verzichten. Sie schldgt lediglich eine verfas-
sungsrechtliche Vorschrift vor, die dem Bundesge-
setzgeber die Gesetzgebungskompetenz fiir eine
Rahmenregelung gibt.

Damit sollen die bisherigen Zweifel an der verfas-
sungsrechtlichen Zuldssigkeit der Bundesférde-
rung der politischen Bildung durch Parteistiftun-
gen beseitigt werden. Es wird aber — entgegen den
von der Kommission bei Parteien und Fraktionen
anerkannten Grundsdtzen — versdumt, durch
gleichzeitige Verankerung eines Gesetzesvorbe-
halts in der Verfassung den Gesetzgeber auch zum
ErlaB eines Parteistiftungsgesetzes verfassungs-
rechtlich zu zwingen. Deshalb fehlt jede Gewdhr,
daB das immense Wachstum der Staatsfinanzie-
rung der Parteistiftungen — Versiebenundvierzig-
fachung seit 1966 — sich nicht auch in der Zukunft
fortsetzt (Ndheres unter IV 3 dieses Sonder-
votuins).

4. Zum Verfahren: Die Kommission hat Vertraulich-
keit ihrer Beratungen und AusschluB der Offent-
lichkeit beschlossen. Ich habe mich an diesen
MehrheitsbeschluBl gehalten, obwohl ich anderer
Auffassung war und bin: Angesichts der bei der
Besetzung der Kommission anscheinend unver-
meidbaren Kompromisse wére es um so notwendi-
ger gewesen, daB die Kommission 6ffentlich ver-
handelt. Das hétte ihre Legitimation in den Augen
der Birger erhéht. Die von der Kommission emp-
fohlene Transparenz des Entscheidungsverfahrens
des Parlaments hétte auch dem eigenen Verfah-
ren der Kommission nicht geschadet (Ndheres un-
ter IV 4 dieses Sondervotums).

ll. Ausgangslage fiir die Reform

Um die Staatsfinanzierung der Parteien und die damit
zusammenhédngenden Fragen beurteilen (und damit
auch meine Abweichung von den Empfehlungen der
Mehrheit nachvollziehen) zu kénnen, muBl man sich
einige Ausgangsdaten in Erinnerung rufen.

Die staatliche Finanzierung der Parteien, Fraktionen
und Parteistiftungen ist die hochste der Welt. Die
Staatsfinanzierung der Parteien wurde 1959 in der
Bundesrepublik Deutschland als erstem européischen
Land eingefiihrt. Dies wire eine Weltpremiere gewe-
sen, héatten nicht Costa Rica und Argentinien schon
vorher eine staatliche Parteienfinanzierung einge-
flihrt. 1966 setzte das Bundesverfassungsgericht zwar
der staatlichen Parteienfinanzierung Grenzen. Das
war aber der StartschuB fiir eine massive sprunghaft
wachsende Staatsfinanzierung der Parteistiftungen,
ebenfalls eine deutsche Erfindung, die allerdings
inzwischen im Ausland Nachahmer gefunden hat,
und der Parlamentsfraktionen.
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Die direkte und indirekte Staatsfinanzierung fiir Par-
teien, Fraktionen und Parteistiftungen betrug im
Jahre 1992 rund 1 400 Millionen DM. Im Durchschnitt
der Jahre 1968 bis 1971 waren es noch 115 Millio-
nen DM gewesen. In rund 23 Jahren haben sich die
Staatsleistungen also verzwolffacht (Steigerung um
1 117 Prozent) und sind damit sehr viel schneller
gewachsen als alle wirtschaftlichen Vergleichsindika-
toren: Der Preisindex fiir die Lebenshaltung aller
privaten Haushalte ist im gleichen Zeitraum um ca.
136 Prozent!), die durchschnittlichen Einkommen
sind um ca. 311 Prozent?) und das Bruttosozialprodukt
um ca. 364 Prozent3) gestiegen?).

Diese rasante Entwicklung der Staatsfinanzierung der
Parteien, Fraktionen und parteinahen Stiftungen ist
geeignet, die finanziellen Eigenanstrengungen der
Mitglieder und Spender zu demotivieren, die Verwur-
zelung der Parteien in Volk und Parteibasis zu min-
dern und (als ein Faktor in einem ganzen Biindel von
Ursachen) der Staatsverdrossenheit Vorschub zu lei-
sten. Da die Zahlungen sich im wesentlichen auf die
etablierten politischen Kréfte beschranken und alle
moglichen newcomer benachteiligen, beférdern sie
eine Verkrustung und ,Verbonzung” (Helmut Kohl),
mindern die Offenheit des politischen Prozesses und
schwéchen den fiir das Uberleben des Systems not-
wendigen Innovationsdruck.

Die sprunghafte Ausweitung der Staatsfinanzierung
fordert zugleich eine Entgrenzung der Aktivitdten der
Parteien, wobei die zunehmende Fiille ihrer EinfluB-
nahmen auf allen Gebieten des staatlichen und gesell-
schaftlichen Lebens in merkwiirdigem Gegensatz zu
ihrer zweifelhaften inhaltlichen Entscheidungskom-
petenz steht, ein Gegensatz, den der Bundespréasident
mit den zugespitzten Begriffen der ,Machtversessen-
heit" bei gleichzeitiger ,Machtvergessenheit” zum
Ausdruck gebracht hat. Die Parteien tun zuviel und
zuwenig — und das jeweils an der falschen Stelle.
Ohne durchgreifende Korrekturen (bei denen die
Reform der Politikfinanzierung nur einen Beitrag
unter vielen leisten kann) kénnte sich auf Dauer fir
das parlamentarische System sogar die Uberlebens-
frage stellen, wére die Gefahr eruptiver unkontrollier-
ter politischer Explosionen zum Schaden aller nicht
mehr auszuschliefen.

Folgt man dieser Bewertung, so stellen sich fiir die
staatliche Parteien-, Fraktions- und Stiftungsfinanzie-

1) Quelle: Statistisches Bundesamt, Fachserie 17, Preise, Reihe
7, Preise und Preisindizes fiir die Lebenshaltung, Dezember
1992, S. 4.

Bruttoeinkommen aus unselbstdndiger Arbeit monatlich je
durchschnittlich beschéaftigten Arbeitnehmer; Quelle: Stati-
- stisches Bundesamt, Fachserie 18, Volkswirtschaftliche
Gesamtrechnungen, Reihe S. 14, Erste Ergebnisse der Revi-
sion 1960 bis 1990, 1991. Fir 1992 Schatzung.

Quelle: Jahresgutachten des Sachverstandigenrates zur
Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung
1991/92, BR-Drs. 808/92 v. 19. November 1992, S. 304. Fir
1992 Monatsberichte der Deutschen Bundesbank, Januar
1993, S. 78.

Zghlte man die zweckgebundenen Zuwendungen an die
Parteistiftungen und die einigungsbedingten Steigerungen
nicht mit, so ergabe sich ein Wert von ca. 800 Millionen DM
und damit eine Steigerung von 596 Prozent. Das wire eben-
falls eine sehr viel groBere Steigerung als bei den genannten
wirtschaftlichen VergleichsgroBen.
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rung, die allein Gegenstand des Kommissionsauftrags
war, folgende Reformziele:

— Einmal sind wirksame Vorkehrungen zu treffen,
dall die maBlosen Steigerungsraten der Vergan-
genheit sich nicht auch in der Zukunft fortset-
zen.

— Zum zweiten ist das extrem hohe Niveau der
Politikfinanzierung in der Bundesrepublik
Deutschland zu tiberpriifen und ein neues System
zu entwickeln, das die Finanzierung der Parteien
und der damit zusammenhdngenden Fragen
befriedet und der unendlichen Geschichte der
Skandale mdglichst ein Ende setzt, um den Par-
teien die Hande freizumachen fir die Erfiilllung
ihrer eigentlichen Aufgaben.

lil. Die Vorgaben des Bundesverfassungsgerichts

Das Bundesverfassungsgericht hat in seinem Urteil
vom 9. April 1992 fast die gesamte staatliche Parteien-
finanzierung fiir verfassungswidrig erklédrt und den
Gesetzgeber verpflichtet, bis zum 1. Januar 1994 eine
Neuregelung in Kraft zu setzen.

Basis des Urteils ist die Erkenntnis des Bundesverfas-
sungsgerichts, daB das Parlament lber die staatliche
Parteienfinanzierung in eigener Sache entscheidet
und deshalb das ,korrigierende Element gegenlaufi-
ger politischer Interessen” fehlt, weshalb eine Kon-
trolle von auBen um so notwendiger wird. Gelingt es
nicht, die Mangel der Politikfinanzierung zu beheben,
koénnen sich Schdden ergeben, die weit tber die
finanzielle Belastung der staatlichen Haushalte hin-
ausgehen, weil sie die Glaubwiirdigkeit der Parteien
und damit die Funktionsfdhigkeit des politischen
Systems als Ganzen beeintrdchtigen. Mit den Worten
des Gerichts: ,Gewdénne der Biirger den Eindruck, die
Parteien ,bedienten’ sich aus der Staatskasse, so fiihrte
dies notwendig zu einer Verminderung ihres Anse-
hens und wiirde letztlich ihre Fahigkeit beeintréachti-
gen, die ihnen von der Verfassung zugewiesenen
Aufgaben zu erfullen.”

Auf dieser Grundlage hat das Bundesverfassungsge-
richt im wesentlichen vier verfassungsrechtliche Vor-
gaben fiir die staatliche Parteienfinanzierung festge-
legt:

— Das Gericht hat ein neues System der Staatsfinan-
zierung vorgeschrieben, wonach Wahlkampf-
kostenerstattung, Sockelbetrag und Chancenaus-
gleich verfassungswidrig sind und Bemessungs-
grundlage der Staatsfinanzierung in Zukunft
neben den Wéhlerstimmen auch die eingeworbe-
nen Mitgliedsbeitrdge und kleinen und mittleren
Spenden sein sollen.

— Das Gericht hat die steuerliche Begiinstigung von
GroBspenden verboten und den Weg gebahnt fiir
die doppelte Forderung kleiner und mittlerer
Zuwendungen beim Geber und bei der empfan-
genden Partei, wodurch die Parteien sozusagen am
goldenen Zigel in die Arme ihrer Basis gefiihrt
werden sollen.

— Das Gericht hat eine Obergrenze fiir die direkte
Staatsfinanzierung der Parteien gezogen; sie darf
von Verfassungs wegen nicht héher sein als sich
aus dem Durchschnitt der Staatsfinanzierung der
vergangenen vier Jahre ergibt (,absolute Ober-
grenze”). Diese Grenze betragt nach Berechnun-
gen der Bundestagsverwaltung 230 Millionen DM.
Sie schliefit eine Anpassung auf Grund der Geld-
entwertung und einschneidender Anderungen der
Verhéltnisse nicht aus.

— Das Gericht hat auch eine Obergrenze fiir die
indirekte staatliche Parteienfinanzierung durch
steuerliche Begiinstigung von Beitrdgen und
Spenden gezogen, wonach die jahrliche steuerbe-
ginstigte Zuwendung nicht héher sein darf als sich
ein durchschnittlicher Einkommensbezieher noch
leisten kann. Diese Grenze hat das Gericht beim
Zuwendungsvolumen des § 34g EStG von
2 400 DM fir verheiratete Steuerpflichtige gese-
hen, angehoben um das Wachstum der durch-
schnittlichen Einkommen seit 1984, dem Jahr, in
dem § 34 g EStG geschaffen wurde.

— Weitere Vorgaben, die die Transparenz der staat-
lichen Parteienfinanzierung férdern sollen, beste-
hen bereits auf Grund fritherer Rechtsprechung
oder ausdriicklicher Verfassungsvorschriften: die
Regelung der Parteienfinanzierung einschlieBlich
der genauen Betrdge im Parteiengesetz und nicht
nur im uniibersichtlichen Haushaltsplan (Urteil des
Bundesverfassungsgerichts von 1966) und die
offentliche Rechenschaftslegung der Parteien tiber
ihre Einnahmen, Ausgaben und ihr Vermégen
(Art. 21 Abs. 1 Satz 4 Grundgesetz in der Fassung
von 1983).

Das Gericht muBte in seinem Urteil vom 9. April 1992
allerdings zwei Fragen offenlassen: Es konnte einmal
nur die &uBersten verfassungsrechtlichen Grenzen
markieren, nicht war es dagegen seine Aufgabe
darzulegen, was im Rahmen dieser Grenzen ange-
messen und sinnvoll sei. Gegenstand des Urteils war
zweitens nur die Finanzierung der Parteien im enge-
ren Sinn, so daB das Gericht zu Fraktionen und
Parteistiftungen keine unmittelbaren Aussagen ma-
chen konnte. :

Dementsprechend hatte die Kommission in meinen
Augen zwei Hauptaufgaben:

Einmal mubBte sie die Vorgaben des Bundesverfas-
sungsgerichts konkretisieren und innerhalb der vom
Gericht gesetzten Obergrenzen Vorschldge fiir eine
angemessene Struktur und ein angemessenes Niveau
der staatlichen Parteienfinanzierung entwickeln.

Zum zweiten war es ihre Aufgabe, die Grundgedan-
ken des Parteienfinanzierungsurteils des Bundesver-
fassungsgerichts auch auf die Parallelbereiche zu
erstrecken, die das Urteil nicht hatte behandeln kon-
nen, weil sie nicht Gegenstand seiner Entscheidung
waren, insbesondere die Finanzierung der Fraktionen
und der Parteistiftungen.

Diesen Aufgaben ist die Kommission nach meiner
Einschétzung zwar zu einem groBen Teil, aber nichtin
allen Punkten gerecht geworden.
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IV. Einzelbegriindung meiner abweichenden
Meinung

1. Uberhéhte direkte Staatsfinanzierung

Die Vorschldge der Mehrheit der Kommission schép-
fen bereits die verfassungsrechtliche Obergrenze fir
die Steuerverginstigung von Spenden und Beitrdgen
an die Parteien voll aus. Das Bundesverfassungsge-
richt hat erkennen lassen, daB der von § 34g EStG
genannte Betrag von 2 400 DM (fiir allein veranlagte
Ehegatten 1 200 DM) die duBerste Grenze darstellt
und lediglich eine Anpassung entsprechend der Ein-
kommensentwicklung seit 1984 erlaubt. Der Vor-
schlag der Kommission, die Grenze auf 4 000 DM
(2 000 DM), also um 67 v. H., anzuheben und in dieser
Hoéhe auch Spenden nach § 10b EStG zu férdern,
schopft die verfassungsrechtlichen Méglichkeiten bis
zum AuBersten aus. Das erkennt auch die Mehrheit.
Sie sieht eine weitergehende Anhebung ,auf der
Grundlage des Urteils als nicht mehr zuléssig an*
(5. Kapitel VI 2 des Kommissionsberichts). Die Steuer-
beginstigung bewirkt einen Steuerausfall in Héhe
von ca. 200 Millionen DM.

Um so ndher héitte es gelegen, bei der direkten
Staatsfinanzierung deutlich unter der absoluten Ober-
grenze von 230 Millionen DM jahrlich zu bleiben. Die
von der Mehrheit empfohlenen Staatsleistungen
erreichen jedoch, gleiche GréBenordnung der Bemes-
sungsgrundlagen wie in der Vergangenheit unter-
stellt, nach den Berechnungen der Kommission
221 Millionen DM und bleiben damit nur knapp,
ndmlich nur 4 v.H., unter der Obergrenze. Bei Berech-
nung der Beitrdge und Spenden sind nur die CDU,
CSU, SPD, E.D.P. und DIE GRUNEN einbezogen,
nicht auch die sonstigen Parteien, die Giiber 0,5v.H. der
Waéhlerstimmen erlangt haben und deshalb in den
GenuB der Staatsfinanzierung kommen. Auch das
-hormale* Wachstum der Beitrdge von 1991 bis 1993
ist nicht einbezogen. Beriicksichtigt man beides, so
ergeben sich Staatsleistungen von ziemlich genau
230 Millionen DM. Damit ist die absolute Obergrenze
erreicht.

Es leuchtet aber nicht ein, daB die Kommission den
weiten Spielraum, den ihr das Bundesverfassungsge-
richt bei Festlegung der direkten Staatsfinanzierung
14Bt, ausschlieBlich zugunsten der Parteien nutzt. Dal
die Parteien selbst dies wiinschen, wie sie in der
Anhérung gegeniiber der Kommission zum Ausdruck
gebracht haben, darf fiir die Kommission nicht Richt-
schnur ihrer Vorschldge sein. Denn sie hat umgekehrt
gerade die Funktion, ein gewisses Gegengewicht
gegen den in eigener Sache und deshalb tendenziell
einseitig entscheidenden Gesetzgeber zu bilden. Das
Bundesverfassungsgericht hat selbst darauf hinge-
wiesen, daB der Gesetzgebung bei der staatlichen
Parteienfinanzierung regelméaBig das ,korrigierende
Element gegenldufiger Interessen*” fehlt und deshalb
eine unabhdngige Sachverstdndigenkommission ein-
geschaltet werden muB. Diese muB dann aber auch
wirklich ein gewisses Gegengewicht darstellen.

Mein Vorschlag, die direkte Staatsfinanzierung in den
Ausgangswerten um knapp ein Viertel unter der
Obergrenze zu halten, also einen Abschlag von gut
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50 Millionen DM gegeniiber der Mehrheitsempfeh-
lung zu machen, wiirde voraussichtlich durch die
Dynamik des Systems alsbald wieder wettgemacht.
Der eigentliche ,Witz* des neuen Systems besteht
darin, daB Mitgliedsbeitrdge und kleinere Spenden in
Zukunft verstarkt staatlich geférdert werden, um ihre
Einwerbung zu erleichern: Beitrdge und Spenden bis
4 000 DM (bei Ledigen bis 2 000 DM) werden in
Zukunft doppelt staatlich beginstigt. Die Mitglieder
und Spender sparen mindestens 50 v.H. ihrer Zuwen-
dung bei der Steuer. Sie konnen entweder § 34gEStG
geltend machen; dann wird ihre Steuerschuld um die
Halfte der Zuwendung verringert. Sie konnen aber
auch § 10b Abs. 2 EStG geltend machen; dann wird
ihr steuerpflichtiges Einkommen um die Zuwendung
verringert, was — je nach ihrem persénlichen Grenz-
steuersatz — zu einer SteuererméBigungum bis zu fast
70 v.H. (an Einkommensteuer, Kirchensteuer und
Gewerbesteuer) der Zuwendung fihren kann. Der
Sinn dieser zweifachen Begiinstigung besteht in der
Auslosung eines besonderen Anreizeffekts mit ver-
haltenséndernder Wirkung. Herbert Wehner hatte
seinerzeit vor der Einfilhrung der Staatsfinanzierung
gewarnt, weil sie zu einer Demotivierung der Mitglie-
der und Spender fliihren mitsse. Wenn der Geber aber
in Zukunft nicht nur selbst Steuern spart, sondern
auch weiB, daB seine Zuwendung zugleich Vorausset-
zung fir vermehrte direkte staatliche Zahlungen an
seine Partei ist, wird er durch den Staatszuschufl zum
Geben motiviert und es entsteht eine qualitativ vollig
andere Ausgangsmotivation, die eine erhebliche
Dynamik in der Entwicklung der Beitrage und kleine-
ren Spenden zu bringen verspricht. Die Beflirchtung
der Mehrheit, dieser Effekt werde dadurch neutrali-
siert, daB GroBspenden in Zukunft zuriickgehen, ver-
kennt die Proportionen: GroBspenden, die in Zukunft
nicht mehr steuerlich begiinstigt werden (Spenden
iiber 4 000 DM), erbrachten in der Vergangenheit
jéhrlich ca. 48 Millionen DM; Beitrdge und kleinere
Spenden, die in Zukunft zweifach beginstigt werden,
erbrachten aber bisher schon ein Volumen von jahr-
lich ca. 380 Millionen DM, also mehr als den sieben-
fachen Beirag. Die neu einzufithrende doppelte
Begiinstigung von Beitrdgen und kleineren Spenden
wird deshalb mit groBer Wahrscheinlichkeit durch-
schlagen und im Ergebnis zu ihrer erheblichen Ver-
mehrung fithren.

Welche Dynamik der Anreizeffekt des neuen Systems
fiir die Entwicklung der Einnahmen aus Beitrdgen und
kleineren Spenden steckt, zeigt der Vortrag des
Schatzmeisters der CSU Faltlhauser bei der Anhérung
der Kommission. Er legte dar, daB es ihm — in
Ausniitzung der Vorwirkung der durch das Urteil des
Bundesverfassungsgerichts vorgezeichneten zukiinf-
tigen Regelung — kirzlich gelungen sei, eine 50pro-
zentige Erhéhung der Mindestmitgliedsbeitrage der
CSU durchzusetzen.

Die durchschnittlichen Monatsbeitrdge aller Parteien
betragen derzeit ca. 11 DM. Wenn es auf Grund des
Anreizeffekts gelingt, die durchschnittlichen Beitrdge
in den néchsten zwei Jahren nur um 3 DM monatlich
anzuheben, ergibt sich ein jahrliches Mehr von rd.
80 Millionen DM. Der darauf entfallende zusétzliche
StaatszuschuB betragt noch einmal bis zu 16 Millio-
nen DM, so daB sich fiir die Parteien insgesamt ein
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Mehr von bis zu 96 Millionen DM ergibt. Selbst wenn
die Grofispenden zuriickgehen sollten, weil sie in
Zukunft nicht mehr steuerlich begiinstigt werden,
bleibt ein hoher positiver Saldo.

Dieser Anreizeffekt der staatlichen Bezuschussung
von Beitrdgen und kleinen und mittleren Spenden
kann sich aber nur entfalten, wenn die Staatsleistun-
gen insgesamt in einigem Abstand unterhalb der
absoluten Obergrenze verbleiben; sonst wiirden die
staatlichen Zuschiisse, mit deren Hilfe vermehrt Bei-
trage und Spenden eingeworben worden sind, durch
Uberschreitung der absoluten Obergrenze wieder
gekappt, was sinnwidrig wére und durch gedankliche
Vorwegnahme bei den potentiellen Gebern auch den
Anreizeffekt beseitigen kénnte,

Die Kommission erreicht mit ihren Vorschldgen aber
die absolute Obergrenze von 230 Millionen DM.
Kommt es zu der zu erwartenden und in der Logik des
neuen Systems liegenden zusétzlichen Steigerung der
Beitrdge und kleinen und mittleren Spenden auf
Grund des neu geschaffenen doppelten Anreizes, so
miubBten die darauf entfallenden Staatszuschiisse am
Ende wieder abgezogen werden, weil die Obergrenze
schon vor der Einwerbung der zusétzlichen Beitrdge
erreicht ist. Dann wiirden aber eben solche Handlun-
gen bestraft, zu denen die Neuregelung nach ihrem
eigentlichen Sinn anreizen soll. Dadurch kénnte das
ganze System in MiBkredit gebracht werden. Die
Geber miiBiten sich betrogen vorkommen. Dies kann
nur dadurch vermieden werden, daB man den Par-
teien das durch die Anreizwirkung durch die Bezu-
schussung Erlangte auch belaBt. Diese Uberlegung
bestdtigt, daB die Ausgangsbetrdge erheblich unter
der Obergrenze bleiben miissen.

2. Staatliche Pramiierung verfassungswidriger
~Parteisteuern* — ein Widerspruch in sich

Bei den sog. Parteisteuern handelt es sich um Zahlun-
gen, die vor allem Abgeordnete in den Volksvertre-
tungen aller Ebenen (vom Mitglied des Européischen
Parlaments bis zum gemeindlichen Ratsmitglied) —
zusétzlich zuihren normalen Mitgliedsbeitrdagen —an
ihre Parteien abfiihren miissen. Der Lowenanteil der
Parteisteuern wird von ehrenamtlich tatigen Mitglie-
dern der kommunalen Volksvertretungen erbracht.

Die gelegentlichen Versuche, Parteisteuern damit zu
begriinden, sie seien ein Ausgleich fiir Leistungen, die
die Partei erbringe und die auch den Abgeordneten
zugute kdmen, greifen nicht, weil die Parteien fiir
diese Zwecke hohe staatliche Zuschiisse erhalten. Da
die Erhebung der Parteisteuern bei der Bemessung
der Abgeordnetendidten regelméBig beriicksichtigt
wird, stellen sie eine verschleierte Form der Staats-
finanzierung dar und sind bereits als solche unzulas-
sig. Die Parteisteuern sind entstanden, als es noch
keine Staatsfinanzierung der Parteien gab, haben
nach Einfiihrung und Ausweitung der staatlichen
Parteienfinanzierung aber ihre Funktion verloren.

Die Parteisteuern bestehen gleichwohl fort, weil sie
durch die Abhéngigkeit der Mandatstrager von ihrer
Partei, ohne die sie nicht wiederaufgestellt werden,

regelmdBig faktisch erzwungen werden. Partei-
steuern entspringen also der Ausnutzung der Uber-
machtposition der Parteien und lasten wie eine finan-
zielle Hypothek auf dem Mandat. Sie sind kein
Ausdruck fiir die Verwurzelung der Partei in der
Gesellschaft, die —nach dem Konzept des Bundesver-
fassungsgerichts und der Kommission — durch die
staatliche Bezuschussung geférdert werden soll.

Auch die Mehrheit der Kommission hédlt den Zwang
zur Zahlung von Parteisteuern fiir ,verfassungswid-
rig" und bezeichnet entsprechende Zahlungsver-
pilichtungen als ,unzuléssig*“. Sie will aber nur recht-
liche Bindungen ausschlieBen und ,freiwillige* Zah-
lungen weiterhin zulassen (4. Kapitel I 2b). Dabei wird
verkannt, daB die Zahlungen nicht durch rechtlichen
Zwang, sondern durch faktischen Druck durchgesetzt
werden: Wer nicht leistet, lduft Gefahr, bei den
néchsten Wahlen nicht wieder aufgestellt zu werden.
Dieser faktische Zwang wird aber so lange fortbeste-
hen, als die steuerliche Beglnstigung der Partei-
steuern erhalten bleibt und nicht durch eine eindeu-
tige gesetzliche Regelung ihre Rechtswidrigkeit klar-
gestellt wird.

Das zeigen auch die Erfahrungen mit den Vorschla-
gen der Parteienfinanzierungskommission von 1983.
Auch sie hatte erkannt, daB Parteisteuern verfas-
sungswidrig sind, die personliche Unabhéngigkeit der
Mandatstrdger gefdhrden und, da sie leicht als
Berechnungsfaktor in die Bemessung der Diéten ein-
gehen, ,eine verschleierte und schon deshalb ungute
Form der offentlichen Parteienfinanzierung* darstel-
len (Bericht der Parteienfinanzierungskommission,
1983, S. 188). Diese Feststellungen hatten jedoch
keine Wirkung auf die Praxis. Sie muBten vielmehr so
lange unglaubhaft erscheinen, als die Parteisteuern
gleichzeitig steuerlich begiinstigt wurden, was
zwangsldufig den Eindruck erwecken mufBte, die
Rechtsordnung erkenne die Parteisteuern dennoch
an.

In dhnlicher Weise wiirden auch die Empfehlungen
der jetzigen Kommission leerlaufen. Die Erkldrung
der Parteisteuern als unzuldssig und verfassungswid-
rig durch die Mehrheit erscheint nicht wirklich ernst-
gemeint, wenn gleichzeitig die steuerliche Begiinsti-
gung erhalten bleibt und sie dariiber hinaus in
Zukunft auch noch zur Voraussetzung fiir die Staats-
finanzierung der Parteien werden. Dann wird der
soziale Druck, sie auch weiterhin zu bezahlen, noch
groBer als bisher, und diejenigen, die sich widerset-
zen, mussen noch mehr befiirchten, wegen angebli-
cher ,Undankbarkeit’ und ,Unsolidaritit* gegen-
tber ihrer Partei bei der ndchsten Wahl nicht wieder
als Kandidat aufgestellt zu werden.

Zwar schlagt die Kommission vor, die steuerliche
Begiinstigung auf - Zuwendungen von jahrlich
4 000 DM (2 000 DM fiir Alleinstehende) zu beschrén-
ken. Das fiihrt dazu, daB ein Teil der Parteisteuern der
Abgeordneten des Europaparlaments, des Bundes-
tags und der Landesparlamente die steuerliche
Begiinstigungsgrenze in Zukunft berschreitet, der
andere Teil und vor allem die Parteisteuern auf
kommunaler Ebene, die den allergréBten Teil der
Parteisteuern ausmachen, bleiben nach den Vorstel-
lungen der Mehrheit aber steuerbegiinstigt und wer-
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den zusatzlich zur Voraussetzung fiir direkte Staats-
zuwendungen an Parteien. Sie miissen dadurch aber
— jedenfalls bis zu einer Hohe von 4 000 DM jahr-
lich — faktisch noch verfestigt werden; innerhalb
dieser Hohe bewegt sich aber der allergrote Teil der
Parteisteuern, besonders auf Kommunalebene, die,
wie dargelegt, das Gros ausmachen. Das verkennt die
Mehrheit.

Erfolgte die erhéhte, tiber den normalen Mitglieds-
beitrag hinausgehende Zuwendung eines Abgeord-
neten im Ausnahmefall einmal nicht mit Riicksicht auf
sein Mandat, also nicht unter faktischem Druck, wie in
dem von der Mehrheit geschilderten Fall, daB der
Abgeordnete schon vor der Ubernahme des Mandats
jéhrlich in gleicher Hohe gespendet hat (4. Kapi-
tel I 2b), so kann die Zuwendung staatlich begiinstigt
werden; Betroffener und Partei tragen dann daftiraber
die Beweislast. Aus derartigen Ausnahmeféllen 1aBt
sich — entgegen der Auffassung der Mehrheit — aber
kein Argument gewinnen, auch die Regelfdlle in die
Steuerbegiinstigung und Staatsfinanzierung einzube-
ziehen.

Parteisteuern lassen sich auch durchaus abgrenzen.
Das raumt der Sache nach auch die Mehrheit der
Kommission ein, indem sie vorschlagt, Parteisteuern
in den zu veroffentlichenden Rechenschaftsberichten
der Parteien gesondert auszuweisen (8. Kapitel V 1
des Kommissionsberichts), wie dies ja auch vor 1984
geschah. Das aber setzt eine Abgrenzbarkeit vor-
aus.

Wiirden — entsprechend meinem Vorschlag — die
Steuerbegiinstigung von Parteisteuern und ihre
zusatzliche Heranziehung als Bemessungsgrundlage
fiir die direkte Staatsfinanzierung der Parteien besei-
tigt und zugleich eine dem § 27 Abs. 2 des Nieder-
sachsischen Abgeordnetengesetzes entsprechende
Vorschrift in die anderen Abgeordnetengesetze und
die Kommunalgesetze eingefiigt, wonach Abgeord-
nete niemandem Zuwendungen mit Riicksicht auf ihr
Mandant machen dirfen, so wiirde den Parteisteuern
die Basis entzogen, und sie wiirden weitgehend besei-
tigt. Damit entfiele auch ihre schédliche, in die falsche
Richtung gehende Auswirkung auf das Verhélinis
zwischen Partei und Mandatstrager.

3. Transparenz und Begrenzung
der Staatsfinanzierung von Parteistiftungen

Die Griinde und Gefahren, die die staatliche Finanzie-
rung der Parteien und Fraktionen zu regelungsbe-
dirftigen Problemféllen machen, bestehen auch bei
Parteistiftungen:

— Die Tatigkeit der Parteistiftungen kommt den
jeweiligen Mutterparteien in gewissem Malle
zugute und stdrkt ihre Stellung im politischen
Wettbewerb. Dies setzt nicht voraus, daB Zahlun-
gen von der Stiftung an die Mutterpartei weiterge-
leitet werden.

— Uber die staatlichen Zuwendungen an Parteistif-
tungen entscheiden die Parlamente und die hinter
ihnen stehenden Parteien in eigener Sache. Auch
hier sind deshalb einseitige Entscheidungen zu

56

erwarten. Die Zahlungen kommen nur den eta-
blierten Parteien und den (insoweit inzwischen
eingebundenen) GRUNEN zugute und werden
derzeit nach folgendem intern abgesprochenen,
aber nirgendwo verdffentlichten Schliissel verteilt:
die Stiftung Regenbogen der GRUNEN erhalt
5,5 v.H. des Gesamtansatzes, die Stiftungen der
etablierten Parteien den Rest, aufgeteilt im Ver-
héltnis 2:2:1:1.

— Die Parteistiftungen finanzieren sich fast zu
100 v.H. aus Staatsleistungen, denen jede Trans-
parenz fehlt. Es gibt kein Gesetz, und die Zahiun-
gen, die einheitlich vom nichtoffentlich beraten-
den HaushaltsausschuB nach dem genannten
Schliissel festgelegt werden, sind voéllig uniber-
sichtlich in einer Vielzahl von Titeln unterschied-
licher Einzelpldne enthalten, aus denen oft nicht
einmal ersichtlich ist, daB sie Giberhaupt den Par-
teistiftungen zugute kommen. Die totale Intrans-
parenz bewirkt, daB die Offentlichkeit nicht verfol-
gen kann, wofiir die Parteistiftungen wieviel
Staatsgeld bekommen, und selbst bei enormen
Erhéhungen nicht 6ffentlich dargelegt zu werden
braucht, wofiir das Geld benétigt wird, ob die
bisherigen Leistungen sinnvoll verwendet worden
sind, ob nicht die Finanzierung anderer 6ffentli-
cher Aufgaben dringender ist und wieviel Vermo-
gen die Parteistiftungen angesammelt haben.

Parteindhe, Staatsfinanzierung, Entscheidung der
mittelbar Begiinstigten in eigener Sache und totale
Undurchsichtigkeit bilden eine fiir die Glaubwiirdig-
keit der parlamentarischen Demokratie brisante
Mischung und begriinden die Gefahr unkontrollierter
Ausweitung der Staatsfinanzierung. Dies bestéatigt die
bisherige Entwicklung. Allein die sog. Globalzu-
schiisse, die den Parteistiftungen ohne spezielle Auf-
lagen zugewendet werden und die 1967 9 Millio-
nen DM betrugen, sind bis 1992 auf 209 Millionen DM
gestiegen. Die zusatzlich gezahlten zweckgebunde-
nen staatlichen Zuwendungen, die 1966, dem Jahr, in
dem das Bundesverfassungsgericht der staatlichen
Parteienfinanzierung Grenzen zog, noch ca. 14 Millio-
nen DM betrugen, beliefen sich im Jahre 1992 auf
461 Millionen DM. Insgesamt betragen allein die
Zahlungen, die die Parteistiftungen unmittelbar aus
dem Bundeshaushalt im Jahre 1992 erhalten haben,
ca. 670 Millionen DM; sie haben sich seit 1966
versiebenundvierzigfacht. Das Wachstum der Ver-
gangenheit hdngt natirlich mit dem bisherigen Feh-
len jeder rechtlichen Ordnung und Disziplinierung
zusammen. Das Zuviel an Staatsleistungen stellt die
Kehrseite der fehlenden Transparenz und Begren-
zung dar.

Das von der Offentlichkeit weitgehend unbemerkte
HochschieBen der staatlichen Zahlungen an die Par-
teistiftungen hat zu einer vélligen Gewichtsverlage-
rung gefiihrt. Wahrend die Subventionen an Partei-
stiftungen noch Ende der 60er Jahre nur einen kleinen
Bruchteil derjenigen ausmachten, die die Parteien
selbst erhielten, haben allein die Globalzuschiisse an
die Stiftungen inzwischen das Volumen der gesamten
staatlichen Direktzuwendungen an die Parteien auf
allen Ebenen der Bundesrepublik Deutschland (Bund,
Lander und Europawahlen) erreicht.
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Aus dhnlichen Griinden wie bei der staatlichen Finan-
zierung der Parteien und Fraktionen muB deshalb
auch fiir die Parteistiftungen Transparenz der Finan-
zen und des Gesetzgebungsverfahrens hergestellt
und eine wirkungsvolle Begrenzung geschaffen wer-
den. Von dieser Diagnose und der erforderlichen
Therapie geht grundsétzlich auch die Mehrheit der
Kommission aus, unterlaBt es aber, die erforderlichen
Konsequenzen wirklich zu ziehen.

Die Finanzierung der Parteistiftungen mufl gesetzlich
geregelt werden. Dabei ist sicherzustellen, daB die
genauen Betrdge, die die Stiftungen erhalten, im
Gesetz niedergelegt und auf diese Weise tlibersichtlich
zusammengefaBt werden, so daB Erhéhungen eine
ausdrickliche Gesetzesénderung verlangen, auf die
die besonderen verfahrensmaBigen Vorkehrungen,
die die Kommission fiir die Gesetzgebung in eigener
Sache vorschldgt und die sorgfaltige 6ffentliche Dis-
kussion und Begriindung erméglichen sollen (8. Kapi-
tel III und IV), Anwendung finden. Es gilt auch hier
von Verfassungs wegen ein Gesetzgebungsvorbe-
halt5). Das erkennt auch die Kommissionsmehrheit
ausdricklich an und betont, es gélten insofern ,die
gleichen Grundsétze wie bei der Fraktionsfinanzie-
rung. Eine Einstellung der Zuwendungen allein in den
Haushaltsplan" reiche nicht aus. Denn dies geschéhe,
~ohne daB die Offentlichkeit hinreichend Gelegenheit
hétte, davon Kenntnis zu nehmen” (8. Kapitel II am
Anfang und II 3). Im Widerspruch zu diesen Aussagen
und den Vorschldgen der Kommission zur Fraktions-
finanzierung (6. Kapitel VI), wonach die zu erlassen-
den Fraktionsgesetze die ,o6ffentlichen Leistungen,
die die Fraktionen erhalten, nach Art und Héhe genau
benennen, auch die konkreten Betrdge der Zahlun-
gen”, schidgt die Mehrheit hinsichtlich der parteina-
hen Stiftungen aberlediglich vor, ,die Grundsdtze der
staatlichen Finanzierung der parteinahen Stiftungen
in einem Gesetz zu regeln” (8. Kapitel II 3). Das reicht
nicht aus, weil es hinsichtlich der konkreten Zahlun-
gen alles offenldBt, weiterhin erlaubt, die staatlichen
Zuwendungen in der bisherigen véllig undurchsichti-
gen Form im Haushaltsplan zu verbergen und Erho-
hungen praktisch unter AusschiuB der Offentlichkeit
zu beschlieBen. Damit liefen auch die besonderen
Verfahrensanforderungen, die die Kommission fiir die
Gesetzgebung in eigener Sache empfohlen hat, hin-
sichtlich der staatlichen Zuwendungen an Parteistif-
tungen leer.

Die Mehrheit der Kommission schldgt lediglich eine
verfassungsrechtliche Vorschrift vor, die dem Bundes-

5) Das Bundesverfassungsgericht hat die Frage des Gesetzge-
bungsvorbehalts im Jahre 1986 in seinem sog. Stiftungsurteil
zwar noch ausdriicklich offengelassen. Dieses Urteil des
zustdndigen Zweiten Senats des Bundesverfassungsgerichts
erfolgte aber in derselben personellen Besetzung und in
demselben Geist wie das gleichzeitig ergangene Parteienfi-
nanzierungsurteil von 1986, das den Chancenausgleich und
die immens hohen steuerlichen Begiinstigungen von Partei-
spenden verfassungsrechtlich absegnete. Beides (und noch
einiges mehr) hat der Zweite Senat aber in seinem Urteil vom
9.4.1992 in neuer Besetzung und mit neuem (durch die
berechtigte dffentliche Kritik offensichtlich nicht unbeein-
fluBten) Geist fiir verfassungswidrig erklart. Es ist deshalb zu
erwarten, daB das Gericht in einem evtl. neuen Urteil auch zu
den Parteistiftungen auch diese sehr viel konsequenter als
noch 1986 tberpriifen wiirde.

gesetzgeber die Gesetzgebungskompetenz fiir eine
Rahmenregelung iber ,die allgemeinen Grundsitze
der politischen Bildungsarbeit einschlieBlich der par-
teinahen Stiftungen” gibt. Damit wiirden die bisheri-
gen Zweifel an der verfassungsrechtlichen Zuldssig-
keit der Bundesférderung der politischen Bildung
durch die Parteistiftungen beseitigt und die staatliche
Stiftungsfinanzierung gefestigt. Die Mehrheit ver-
saumt es aber, gleichzeitig die Verankerung eines
Gesetzesvorbehalts im Grundgesetz vorzuschlagen,
wodurch der ErlaB eines Gesetzes erzwungen wiirde.
Ebenso versdumt es die Mehrheit, die verfassungs-
rechtliche Verankerung der offentlichen Rechen-
schaftslequng tiber Einnahmen, Ausgaben und Ver-
mogen der Parteistiftungen und einer Obergrenze zu
empfehlen, also derjenigen verfassungsrechtlichen
Transparenzanforderungen und Begrenzungen, die
inzwischen fiir die Parteien allgemein anerkannt sind
und die auch auf Stiftungen erstreckt werden miissen,
auf diese sogar erst recht; denn wéhrend fiir Parteien
immerhin noch die zusdtzliche verfassungsrechtliche
Begrenzung wirksam ist, daB sie nicht mehr als die
Halfte ihrer Einnahmen aus der Staatskasse erhalten
diirfen (sog. relative Obergrenze), féllt eine solche
Begrenzung fiir Parteistiftungen aus, weil diese sich
fast zu 100 v. H. aus. Staatsmitteln finanzieren.

Die Publizitdt des Vermogens der Parteistiftungen
erscheint besonders dringend. Das zeigen einzelne
Beispiele. So halten die Schwesterstiftungen der drei
etablierten Parteien im Saarland mittelbar eine Betei-
ligung an der Saarbriicker Zeitung mit einem Wert in
zweistelliger Millionenhéhe, ohne daB ersichtlich
waére, welche Funktion diese Beteiligung im Rahmen
der Stiftungsaufgaben erfiillen sollte.

Die von der Mehrheit vorgeschlagene Rahmenkom-
petenz des Bundes beschrankt sich zudem auf die
politische Bildungsarbeit und erfaBt deshalb nicht die
gesamte Tatigkeit der Parteistiftungen, ganz abgese-
hen davon, daB hinsichtlich der Parteienstiftungen
dadurch nur die Zuldssigkeit eines — auf Teilbereiche
der Stiftungstéatigkeit beschrankten — Gesetzes gesi-
chert wird, keinesfalls aber auch eine verfassungs-
rechtliche Pflicht zu seinem ErlaB, und abgesehen
davon, daB die Mehrheit in einem solchen Gesetz, wie
erwdhnt, ohnehin nicht die konkreten Betrdge
genannt haben will und das Gesetz auf diese Weise
»zahnlos“ macht.

Hinsichtlich der Fraktionen schldgt die Kommission
vor, die Mittel fir einige Zeit auf dem Niveau von
1993, das gegeniiber 1992 bereits abgesenkt ist,
einzufrieren (6. Kapitel IIl der Kommissionsempfeh-
lungen). Entsprechendes wéare — angesichts der
»schlaraffenldndischen” Wachstumsraten der Ver-
gangenheit — an sich auch fiir die Parteistiftungen
angezeigt. In Wahrheit fehlt bereits jede Gewahr, da8
das immense Wachstum der Vergangenheit sich nicht
auch in die Zukunft fortsetzt. (Insoweit reicht es nicht
aus, wohlfeile Appelle zu duBem, von denen zu
erwarten ist, daB sie ohne bewufBite institutio-
nelle Selbstbindung des Parlaments durch entspre-
chende Verfassungsanderungen wirkungslos verhal-
len.) Eine solche Entwicklung wiirde dann den Par-
teienstaat in den Augen des Biirgers immer weiter
belasten, weil der Eindruck der ,Selbstbedienung*
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auf der Hand lage, so daB schlieBlich (zusammen mit
anderen Ursachen) sogar die Gefahr eruptiver politi-
- scher Explosionen nicht mehr auszuschlieBen ware.

4, Verfahren der Kommission

Bei Auswahl der Mitglieder der Kommission warf der
machtpolitische Gesichtspunkt, daB das Parlament
und die in ihm vertretenen Parteien die von der
Kommission empfohlenen Regelungen schlieBlich
selbst beschlieBen miissen, seinen Schatten voraus
und erzwang Kompromisse. Es ergab sich ein
Dilemma. Einerseits miissen die Mitglieder einer
Sachverstdndigenkommission grundsétzlich unab-
héangig sein von den Interessen derer, iiber die die
Kommissiom zu gutachten hat. Deshalb schreibt § 18
Abs. 8 PartG unabhéngige und sachverstandige Mit-
glieder vor. Danach hétten Personen eigentlich nicht
Mitglied der Kommission werden diirfen, die eng mit
den Parteien verbunden sind oder gar als ProzeBver-
treter versucht hatten, das Urteil des Bundesverfas-
sungsgerichts vom 9. April 1992 zu verhindern. Je
unabhéngiger und distanzierter die Mitglieder der
Kommission andererseits von den politischen Parteien
sind, desto geringer wére méglicherweise die Akzep-
tanz ihrer Vorschldge bei den das Parlament beherr-
schenden Parteien gewesen, die die Regelungen letzt-
lich selbst zu beschlieBen haben. So mégen die
Parteien besonders gegen mich Vorbehalte haben
und befiirchten, ich sei ihnen gegentiber zu distan-
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ziert. Das trafe dann aber auch fir das Bundesverfas-
sungsgericht zu, das in seinem Urteil vom 9. April 1992
in weiten Bereichen meine Kritik an den bisherigen
Regelungen bestétigte, etwa bei der Erkldrung des
sog. Sockelbetrags, des sog. Chancenausgleichs und
der maBlosen Steuerverglinstigungen fiir verfas-
sungswidrig und bei der Einfiihrung einer absoluten
Obergrenze. Und dieses Urteil war die Grundlage, auf
der die Kommission ihre Empfehlungen zu entwickeln
hatte.

Angesichts der bei der Besetzung der Kommission
anscheinend nicht zu vermeidenden Kompromisse,
wére es um so notwendiger gewesen, dal die Kom-
mission 6ffentlich verhandelt. Dies hétte ihre Legiti-
mation in den Augen der Biirger erhéhen und so
auch den Status der Kommission gegeniiber dem
Parlament festigen konnen. Eine Kommission, die
mehr Transparenz bei der Politikfinanzierung emp-
fiehlt, sollte dieses Gebot auch fiir sich selbst gelten
lassen. Mehr 6ffentliche Kontrolle ist nicht nur fir das
Verfahren der Politikfinanzierung angezeigt, sondern
hitte auch dem eigenen Verfahren der Kommission
nicht geschadet. DaB die Verhandlungen von Sach-
verstandigenkommissionen selbstverstiandlich auch
offentlich gefiihrt werden konnen, zeigen z.B. der
Bonner VerfassungsausschuB und die Hamburger
Enquete-Kommission ,Parlamentsreform”, die im
AnschluB an den Hamburger Didtenskandal einge-
setzt wurde und ihren Bericht im Sommer 1992 vor-

legte.
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Das Gesamtvolumen der Einnahmen aller Parteien

von 1968 bis 1991

(in Millionen DM}
Einnahmen
Jahr (bis 1983 ohne Kredite, ab 1984
ohne Zuschiisse von Gliederungen)
1968 105,7
1969 146,3
1970 131,6
1971 134,7
1972 286,9
1973 187,0
1974 242,8
1975 289,2
1976 344,8
1977 245,5
1978 290,5
1979 489,3
1980 415,2
1981 301,8
1982 391,2
1983 648,2
1984 571,8
1985 522,5
1986 585,0
1987 619,6
1988 539,7
1989 685,8
1990 1154,4
1991 756,3

Anmerkungen: 1990 inkl. ostdeutsche Parteien bzw. Partei-

Quelle:

gliederungen (ab 1. Juli 1990).

1991 auf der Grundlage der zum Zeitpunkt
des Kommissionsberichts vorliegenden Re-
chenschaftsberichte.

Eigene Berechnungen auf der Grundlage
der Rechenschaftsberichte.

Tabelle 1
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Tabelle 2
Die Gesamteinnahmen der einzelnen Bundestagsparteien von 1968 bis 1991
(bis 1983 ohne Kredite, ab 1984 ohne Zuschiisse an Gliederungen)
(in Millionen DM)

Jahr CDhU CSu F.D.P. GRUNE SPD PDS
1968 34,0 10,0 9,6 — 48,0
1969 44,6 13,3 9.1 — 65,0
1970 43,7 11,6 10,4 — 53,2
1971 433 14,0 94 — 56,4
1972 113,6 22,8 231 — 113,0
1973 72,1 10,7 13,5 — 76,7
1974 87,3 24,4 17,6 — 95,7
1975 111,6 19,8 22,7 — - 1188
1976 144,5 29,9 28,3 — 123,4
1977 97,7 19,3 17,0 — 93,1
1978 109,2 32,2 19,5 0.2 110,5
1979 190,5 42,1 34,2 6,0 1974
1980 159,3 37.6 35,0 6,7 156,1
1981 111,6 24,0 23,5 2,8 120,0
1982 145,7 36,5 20,6 7.0 143,2
1983 251,9 68,3 40,7 19,4 2333
1984 192,7 42,6 28,6 34,9 198,1
1985 176,7 39,5 30,3 26,8 193,7
1986 192,1 60,2 331 30,4 199,2
1987 193,0 48,3 44,7 44,2 214,0
1988 174,0 43,6 331 29,6 195,8
1989 198,3 57,1 42,8 41,8 2411
1990 330,4 89,8 83,8 44,5 338,0 72,9
1991 212,8 51,7 52,2 32,5 339,6

Anmerkungen: s. Tabelle 1
Quelle: s. Tabelle 1
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Tabelle 3
Die Einnahmen einzelner sonstiger Parteien von 1968 bis 1991
(bis 1983 ohne Kredite, ab 1984 ohne Zuschiisse an Gliederungen)
(in Millionen DM)
Jahr DKP DVU GRAUE NPD ODP REP SSwW
1968 — — — 3.5 — — 0,2
1969 2,5 — — 6,9 — — 0,2
1970 6,0 —_ —_— 31 — — 0,3
1971 6,8 — — 2,4 — — 0,3
1972 8,2 — — 3.0 — — 0,3
1973 9,3 — —_— 1,5 — — 0,3
1974 11,4 —_ — 1,9 —_ — 04
1975 12,2 — — 1,2 — — 0,5
1976 12,3 — — 1,2 — — 0,4
1977 13,2 — — 1,1 — — 0,4
1978 13,4 — — 1,4 — — 0,5
1979 14,7 — — 1,2 — — 0,6
1980 15,5 — — 1,5 — — 0,5
1981 15,0 - — 1,3 — — 0,5
1982 16,3 — — 1,5 0,3 — 0,6
1983 17,6 — — 1,5 0,2 — 0,6
1984 16,9 — — 3.6 04 0,1 0,6
1985 17,9 — — 1,9 0,3 0,3 0,5
1986 20,6 — — 31 0,6 1,9 0,5
1987 20,9 1,0 — 3,7 0,8 0,7 0,5
1988 20,2 1,3 — 2,0 1,5 1,2 0,6
1989 17,5 8,4 0,2 2,7 2,5 19,8 0,5
1990 4,2 2,3 2,8 3,2 2,5 9,8 0,5
1991 2,6 2,8 1,8 0,6

Anmerkungen: Einige Rechenschaftsberichte fiir 1991 liegen z. Z. noch nicht vor.
Bei einigen der genannten Parteien bestehen Riickzahlungsverpflichtungen gegeniiber der Staatskasse bzw. ein
Hinderungsgrund (§ 18 Abs, 7 PartG) fiir die Auszahlung 6ffentlicher Mittel.

Quelle: s. Tabelle 1
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Tabelle 4

Die Entwicklung der Mitgliedsbeitrdge bei den einzelnen Bundestagsparteien von 1968 bis 1991
(Summen und Anteile der Mitgliedsbeitrdge an den Gesamteinnahmen der jeweiligen Partei;
Summen in Millionen DM)

Jahr CDU CSuU F.D.P. GRUNE SPD PDS
1968 6,9 1,3 1,2 — 18,9
in % 20,4 12,7 12,5 39,4
1969 7,7 1,3 1,4 — 20,6
in % 17,3 9,7 15,0 31,7
1970 9,4 1,6 1,4 — 20,3
in % 21,4 13,9 13,5 38,2
1971 12,6 1,7 1,4 — 25,2
in % 29,1 12,5 15,3 44,7
1972 17,6 2,0 1,9 — 31,6
in % 15,5 8,8 8,5 27,9
1973 21,1 3,1 2,2 — 44,3
in % 29,3 28,6 16,6 - 57,7
1974 25,8 3,1 2,8 — 44,1
in % 29,6 12,6 15,9 46,2
1975 31,8 42 3,1 — 46,3
in % 28,5 21,2 13,9 39,0
1976 38,0 45 3,8 — 555
in % 26,3 15,7 13,3 45,0
1977 - 43,0 55 3.9 — 56,4
in % 44,1 28,6 23,0 60,6
1978 453 6,5 43 — 58,0
in % 41,5 20,1 21,8 52,5
1979 48,0 7,0 43 — 66,8
in % 25,2 16,5 12,5 33,8
1980 50,5 8,8 49 0,6 70,3
in % 31,7 23,4 13,9 8,4 45,1
1981 53,3 8,3 52 0,9 69,6
in % 47,8 34,5 22,2 32,0 58,0
1982 57,1 9,6 55 1,1 68,6
in % 39,2 26,3 26,7 15,8 47,9
1983 62,2 9,5 55 1,9 70,9
in % 24,7 14,0 13,6 9,7 30,4
1984 83,3 14,7 7.9 3,7 98,1
in % 43,2 34,5 7.8 10,5 49,5
1985 83,8 14,2 8,7 4,0 101,2
in % 47,5 35,9 28,8 14,8 52,2
1986 88,2 143 | 8,2 45 108,8
in % 45,9 23,8 24,8 14,8 54,6
1987 87,5 14,4 8,7 55 110,6
in % 45,3 29,8 19,5 12,3 51,7
1988 86,0 14,6 8,5 51 114,0
in % 49,4 33,5 25,8 17,4 58,2
1989 84,4 15,1 9,2 57 121,3
in % 42,6 26,5 21,6 13,5 50,3
1990 86,8 15,9 11,3 10,4 130,0 8,0
in % 26,3 17,7 13,5 23,6 38,5 10,9
1991 93,2 15,5 12,6 12,0 151,6
in % 43,8 29,9 24,2 37,0 44,6

Quellen: Bericht zur Neuordnung der Parteienfinanzierung, Vorschldge der vom Bundesprasidenten berufenen Sachverstandi-
genkommission, K6ln, 1983, Rechenschaftsberichte der Parteien fiir die Jahre 1982 bis 1991.

62



Deutscher Bundestag — 12. Wahlperiode Drucksache 12/4425

Tabelle 5
Zahl der beitragspflichtigen Mitglieder der Bundestagsparteien — auBer PDS
(Verdnderungen zum Vorjahr in %)

Jahresende CDU Csu F.D.P. GRUNE SPD
1987 705 821 184 293 64 873 39 479 910 063
1988 676 747 182 738 64 274 | 37879 911 916

- 4,1 -0,8 - 09 -4,1 +0,2
1989 662 598 185 853 65 216 37 956 921 430

- 2,1 +1,7 + 1,5 +0,2 +1,0
1990 777 767 186 198 168 217 40 316 949 550

+17,4 +0,2 +157,9 +8,9 +3,1
1991 751 163 184 513 140 031 38 054 919 871

- 34 -0,9 - 16,8 ~5,6 -3,1

Quelle: Rechenschaftsberichte
Tabelle 6
Durchschnittliche Beitragshohe der Mitglieder der Bundestagsparteien

Jahr CDU CSu F.D.P. GRUNE SPD
1987 123,97 78,04 134,33 138,42 121,53
1988 127,03 79,82 132,94 135,41 125,04
1989 127,37 81,32 141,53 149,02 131,63
1990 111,57 85,56 67,02 258,94 145,51
1991 124,03 83,95 90,12 315,71 164,83

Quelle: Rechenschaftsberichte
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Tabelle 7

Die Entwicklung der Spenden bei den einzelnen Bundestagsparteien von 1968 bis 1991
(Summen und Anteile der Spenden an den Gesamteinnahmen der jeweiligen Partei;
Summen in Millionen DM)

Jahr CDhU CSU F.D.P. GRUNE SPD PDS
1968 5,1 2,1 2,1 —_— 2,5
in % 14,9 20,5 21,9 5,2
1969 14,5 6,5 4,3 — 11,7
in % 32,5 49,0 47,4 18,0
1970 134 5,7 4,0 — 55
in % 30,7 48,7 38,9 10,3
1971 12,1 2,0 3,0 — 5,1
in % 28,0 14,1 31,7 9,0
1972 50,4 10,2 - 88 — 22,3
in % 44,3 44,8 38,3 19,8
1973 29,2 3,5 6,3 — 5,9
in % 40,5 32,8 46,5 7,6
1974 26,4 8,1 5,5 — 7,4
in % 30,2 33,3 31,0 7,8
1975 29,4 3,5 8,6 _ 13,3
in % 26,4 17,5 37,7 11,2
1976 53,7 12,6 14,3 — 19,6
in % 37,2 43,6 50,6 15,9
1977 24,9 6,7 6,9 — 6,2
in % 25,4 34,7 40,3 6,6
1978 21,8 14,6 6,6 — 8,6
in % 19,9 45,1 33,7 7.8
1979 25,8 53 6,3 — 7.7
in % 13,5 12,7 18,4 3,9
1980 48,4 16,9 11,1 0,5 12,8
in % 30,4 44,8 31,7 7,4 82
1981 20,9 7.1 10,5 0,6 8,2
in % 18,7 29,7 44,9 20,5 6,9
1982 30,3 11,4 4,3 0,8 16,3
in % 20,8 31,3 21,0 11,5 11,4
1983 40,3 17,1 13,4 2,2 11,7
in % 16,0 25,0 33,0 11,5 5,0
1984 24,0 12,4 8,7 55 16,2
in % 12,5 29,1 30,5 15,9 8,2
1985 22,9 8,9 9,8 8,6 15,2
in % 13,0 22,5 32,4 32,2 7,9
1986 37,5 18,1 14,3 10,9 21,5
in % 19,5 30,0 43,0 35,9 10,8
1987 30,8 14,4 13,0 11,9 21,0
in % 16,0 29,9 28,8 26,8 9,8
1988 23,7 12,5 11,5 12,5 19,2
in % 13,6 28,6 34,8 42,4 9,8
1989 42,8 17,8 15,0 12,2 25,6
in % 21,6 31,1 35,1 29,2 10,6
1990 72,4 35,7 23,0 10,5 37,1 0,4
in % 21,9 39,7 27,5 23,6 11,0 0,5
1991 38,6 14,7 13,1 7.7 23,2
in % 18,1 28,4 25,2 23,7 6,8

Quellen: s. Tabelle 4
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Tabelle 8
Die Staffelung der Spendeneinnahmen bei der CDU
1986 1987
GroBenklassen in DM Anzahl in % DM in % Anzahl in % DM in %
bis 2400 .............. 65.481 96,1 | 16 600 026 44,3 | 60 055 96,5 | 14 385 570 46,7
iber 2400— 5000....... 1591 2,3 5816 715 15,5 1336 2,1 4 707 567 15,3
tiber 5000—10000....... 631 0,9 4 777 175 12,7 448 0,7 | 3140959 10,2
tiber 10 000—20000....... 393 0,6 6 422 250 17,1 335 0,5 | 5344868 17,4
uber 20 000—40000....... 39 0,1 1109 151 3,0 30 0,0 ' 826 658 2,7
tber 40 000—60000....... 14 0,0 706 500 1,9 11 0,0 516 223 1,7
lber 60000 .............. 13 0,0 2 082 027 5,5 10 0,0 1 864 794 6,1
68 162 | 100 37513844 | 100 62 225 | 100 30786 739 | 100
1988 1989
GroBenklassen in DM Anzahl in % DM in % Anzahl in % DM in %
bis 2400 .............. 40 239 96,0 | 10 338 825 43,6 | 69 637 96,4 | 21 023 163 49,1
Uber 2400— 5000....... 1018 2,4 3 544 283 14,9 1 566 2,2 5656 974 13,2
iber 5000—10000....... 336 0,8 2 814 052 11,9 586 0,81 4681246 10,9
liber 10 000—20000....... 284 0,7 4 596 059 19,4 349 0,5 6 021 022 14,1
uber 20 000—40000....... 16 0,0 460 000 1,9 111 0,2 3496 018 8,2
uber 40 000—60000....... 15 0,0 752 000 3,2 15 0,0 735 485 1,7
Uber 60000 .............. 8 0,0 1203 255 5,1 9 0,0 1175700 2,7
41916 | 100 23 708 474 | 100 72273 | 100 42 789608 | 100
1990
Gré8enklassen in DM Anzahl in % DM in %
bis 2400 ......... .. ... 95 983 94,9 | 27 290 962 38,2
itber 2400— 5000....... 3046 3,0 | 11 304 590 15,8
iiber 5000—10000....... 1191 1,2 9 783 297 13,7
tiber 10 000—20000....... 568 0,6 9195 784 12,9
tiber 20 000—40000....... 265 0,3 8 542 895 11,9
uber 40 000—60000....... 32 0,0 1732644 2,4
Uber 60000 .............. 101 0,1 3655210 5,1
101 186 | 100 71 505382 | 100
Anmerkungen:

1. Die angegebenen Spenden entsprechen in ihren Gesamtsummen den Rechenschaftsberichten der CDU Deutschlands der Jahre

1986—1990.

2. Dieinden Rechenschaftsberichten gemaB § 25 Abs. 2 Parteiengesetz veroffentlichten Spenden miissen weder in der Anzahl noch
in der Summe mit den in dieser Liste ausgewiesenen Einzelspenden iibereinstimmen.
In der Liste sind die Spendeneingdnge der jeweiligen Kategorie auf den einzelnen Organisationsstufen erfaft.

Die Verodffentlichung gemaB § 25 Abs. 2 Parteiengesetz hingegen beriicksichtigt alle Spenden eines Spenders an die
CDU-Bundespartei oder einen oder mehrere Gebietsverbdnde wéahrend des jeweiligen Rechnungsjahres.

Quelle: Angaben der CDU
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Tabelle 9
Die Staffelung der Spendeneinnahmen bei der CSU
davon davon Anzahl der %]
Jahr Gesamtspenden unter ab Spender pro
3 000 DM 3 000 DM ab Spender
i. Tsd. DM i. Tsd. DM i. Tsd. DM 3 000 DM DM
1986 18 087 9 842 8 245 800 10 300
1987 14 421 7 141 7 280 650 11 200
1988 12 471 7 099 5372 500 10 700
1989 17 754 8 360 9394 800 11 700
1990 35 749 17 306 18 443 1 502 12 300
1991 14 714 7 153 7 561 668 11 300
Quelle: Angaben der CSU
Tabelle 10
Die Staffelung der Spendeneinnahmen bei der SPD
Spenden Bis 5 000 DM 2?) ggg ll))i:d 23430113 ?)lid Gesamtbetrag
1984 . ........ ..o il 14 409 458 1317 924 450 716 16 178 098
1985 . ... ... . 13 037 993 1 427 582 746 127 15211 702
1986 ....... ..o 17 819 032 2 008 932 1 703 652 21 531 616
1987 ... i 18 708 870 1 327 217 975175 21 011 262
1988 ..........c o 16 801 775 1 531675 837 731 19171 181
5 000 bis Mehr als
40 000 DM 40 000 DM
1989 ...l 21 395 523 3729 883 476 000 25 601 406
1990 ...... .o 27 578 106 6 825 791 2130 167 36 534 064
1991 ... . e, 18 617 921 3698 726 900 473 23217120

Quelle: Angaben der SPD
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Tabelle 11

Die Entwicklung der jihrlichen Nettokreditaufnahmen der Bundestagsparteien von 1968 bis 1991

(Verdanderungen in Millionen DM)

Jahr CDU CSU F.D.P. GRUNE SPD
1968 0,5 0,1 0,4 — 0,0
1969 4,8 0,6 7,0 — 0,1
1970 6,5 1,2 1,6 — 1,5
1971 1.9 0,0 0.6 — 1,6
1972 0,4 0,1 1.3 — 0.9
1973 0,3 2,3 0.2 — 0,0
1974 1,4 2,3 1,3 — 0,1
1975 2,0 0,3 0,0 — 11,2
1976 99 49 0.2 — 15,2
1977 3,5 3,7 0,1 — 13,1
1978 13,2 10,7 1.3 — 16,7
1979 1,7 0,0 0,3 — 1,5
1980 17,7 8,4 0,3 0,2 51,0
1981 11,2 9,1 0.8 0,0 3,0
1982 1.2 5,9 2,1 0,5 6,7
1983 1.1 0,0 9,1 0,3 0,1
1984 — — — — —
1985 10,8 -9,2 2,5 0,1 - 6,9
1986 39,2 1,0 0,6 0,0 -354
1987 9,2 -2,8 -5,8 0,1 - 98
1988 6,9 -1,2 -6,5 -0.2 - 4,4
1989 18,9 3,0 0,6 0,0 - 08
1990 -22,9 2,0 0,3 0,0 - 01
1991 -20,3 0,1 -0,6 0,5 0,5

Anmerkungen: vgl. II. 5.

Fir 1984 war eine Berechnung der Nettokreditaufnahme aufgrund der Umstellung der Rechenschaftsberichte nicht méaglich.

Quellen: s. Tabelle 4; eigene Berechnungen auf der Grundlage der Rechenschaftsberichte.
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Tabelle 12

Die Entwicklung der Wahikampfkostenerstattung bei den einzelnen Bundestagsparteien

von 1968 bis 1991

(Summen und Anteile der Erstattungsbetrdge an den Gesamteinnahmen der jeweiligen Partei;
Summen in Millionen DM)

Jahr CDU CSU F.D.P. GRUNE SPD PDS
1968 17,7 5,3 4,6 — 19,7
in % 52,2 53,2 47,7 41,0
1969 16,4 4,0 0,6 — 22,3
in % 36,7 29,9 7,0 34,3
1970 13,7 2,8 1,9 — 15,7
in % 31,3 24,1 18,7 29,5
1971 11,2 8,7 2,4 — 15,7
in % 25,8 62,8 25,5 27,8
1972 36,0 8,8 8.4 — 44,7
in % 31,7 38,4 36,2 39,6
1973 10,5 25 1,9 — 12,5
in % 14,6 23,8 14,2 16,3
1974 22,4 11,3 5,1 — 28,8
in % 25,6 46,6 29,2 30,1
1975 36,4 9,6 7.4 — 40,3
in % 32,6 48,8 32,6 33,9
1976 36,2 9,0 5,9 — 30,8
in % 25,1 31,2 21,0 24,9
1977 13,4 4,1 2,7 — 14,1
in % 13,7 21,0 15,7 15,2
1978 24,7 8,2 3,7 — 27,2
in % 22,6 25,3 18,8 24,6
1979 96,9 26,9 16,7 — 103,0
in % 50,9 64,0 49,0 52,2
1980 39,0 7,8 11,7 4,8 49,5
in % 24,5 20,7 33,3 68,7 31,7
1981 14,4 4,0 3.4 0,3 17,9
in % 12,9 16,6 14,3 12,4 14,9
1982 33,9 11,0 6,5 3,7 33,9
in % 23,3 30,2 31,6 53,0 23,7
1983 124,9 36,0 17,4 13,7 125,4
in % 49,6 52,8 42,7 70,7 53,7
1984 71,8 13,7 10,1 24,2 71,1
in % 37,2 32,2 35,2 69,4 35,9
1985 54,2 12,3 9,1 9,1 61,1
in % 30,7 31,1 29,9 33,9 31,5
1986 47,9 21,8 8,3 10,5 55,3
in % 25,0 36,2 25,0 34,6 27,8
1987 59,9 15,9 17,4 18,8 69,8
in % 31,0 32,9 39,0 42,4 32,6
1988 48,2 12,1 8,7 9,7 53,0
in % 27,7 27,7 26,2 32,7 27,1
1989 49,5 18,2 14,4 16,1 72,4
in % 25,0 31,9 33,7 38,6 30,0
1990 141,9 32,9 44,6 20,2 133,9 16,4
in % 43,0 36,6 53,2 45,4 39,6 22,5
1991 52,8 16,3 15,9 8,2 64,5
in % 24,8 31,6 30,5 25,3 19,0

Quellen: s. Tabelle 4
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Tabelle 13
Die wichtigsten Ausgabearten der Bundestagsparteien
in Mio. DM

Ausgaben Jahr CDhU CSsu GRUNE F.D.P. SPD PDS
Personalausgaben ................ 1984 55,1 9,6 1,6 6,1 56,4 —
1985 59,1 10,8 2,6 6,4 58,6 —
1986 62,1 11,3 3.8 6,2 60,8 —
1987 62,7 10,4 5,0 6,3 63,7 —
1988 62,6 11,2 59 6,5 68,3 —
1989 62,2 12,2 7.4 6,9 71,5 —
1990 63,6 13,2 9.7 13,4 79,6 62,9

1991 73.1 13,0 10,7 13,0 82,3
Verwaltungsaufwand ............. 1984 36,7 6.5 2,4 7.2 28,9 —_
1985 39,9 6,7 3.6 7.3 30,5 —
1986 42,9 7.9 50 7.1 33,0 —
1987 40,2 8,1 6.4 7.6 34,5 —
1988 41,9 8,9 58 71 37,7 —
1989 42,0 9,4 7.7 7.8 40,5 —
1990 45,0 10,2 7.7 14,8 45,7 57,4

1991 49,8 9,3 7.7 13,3 46,8
Politische Tatigkeit ............... 1984 99,3 331 12,6 23,0 92,1 —
1985 78,7 16,5 12,3 12,3 76,0 —
1986 108,2 36,5 17,1 17,7 109,5 —

1987 97,3 26,3 17,3 19,4 104,5
1988 55,9 16,8 13,3 10,7 72,8 —
1989 109,8 29,4 20,6 25,0 141,9 —
1990 155,8 76,3 27,9 43,1 204,6 36,8

1991 74,1 20,9 15,0 16,4 83.8

Quelle: BT-Drucksache 12/3113, S. 31; eigene Berechnungen.
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Tabelle 14
Prozentualer Anteil der wichtigsten Ausgaben an den Gesamtausgaben

Ausgaben Jahr Cbu Csu GRUNE F.D.P. SPD PDS
Personalausgaben................ 1984 28,1 18,3 8,7 16,1 30,3 —
1985 32,3 28,8 13,2 22,4 34,7 —
1986 28,0 19,2 13,6 18,8 29,5 —
1987 30,2 219 16,3 17,7 30,1 —
1988 36,7 28,2 21,2 25,2 37,0 —
1989 27,4 22,6 19,3 16,8 27,7 —
1990 22,4 12,7 20,0 16,1 229 40,1

1991 34,7 27,3 30,0 27,4 324
Verwaltungsaufwand ............. 1984 17,7 12,4 131 18,9 15,5 —
1985 21,8 17.8 18,1 25,7 18,0 —
1986 19,3 13,5 18,1 21,5 16,0 —
1987 19,4 17,1 20,6 21,1 16,3 —
1988 24,5 22,5 20,7 27,7 20,4 —
1989 18,5 174 19,9 19,0 15,7 —
1990 15,9 9,8 15,9 17,9 13,1 36,5

1991 23,7 19,5 21,8 279 18,4
Politische Tatigkeit ............... 1984 50,6 62,9 70,2 60,7 49,5 —
1985 43,0 43,9 61,4 43,1 45,0 —
1986 48,8 62,0 61,9 53,5 53,1 —

1987 46,8 554 56,1 54,2 49,5
1988 32,7 424 47,9 41,4 39,4 —
1989 48,4 54,6 53,4 60,7 54,8 —
1990 54,9 73,7 59,8 51,9 58,8 234

1991 35,2 439 42,3 34,5 33,0

Quelle: BT-Drucksache 12/3113, S. 32; eigene Berechnungen.
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Reinvermdgen der Bundestagsparteien

Tabelle

(Fir das Rechnungsjahr 1990 unter Einbeziehung der westlichen und ostlichen Parteigliederungen)

15

in Mio. DM
Jahr CDU CsuY) GRUNE F.D.P. SPD PDS?) Gliederung
1984 + 25,6 + 3,6 +16,8 - 8,1 + 55,1 —_ Bundesverband
+ 80,5 +15,8 +10,7 + 9,0 + 91,1 Landesverbdande
+106,1 +19,4 +27,5 + 0,9 +146,2 — | Gesamtpartei
1985 + 17,9 + 2,6 +19,8 - 71 + 72,4 — Bundesverband
+ 81,9 +22,0 +14,4 + 9,8 + 98,8 Landesverbdnde
+ 99,8 +24,6 +34,2 + 2,7 +171,2 — | Gesamtpartei
1986 - 16,8 + 3,7 +20,7 - 82 + 54,3 — | Bundesverband
+ 87,1 +22,7 +16,3 +10,9 +109,7 Landesverbdnde
+ 70,3 +26,4 +37,0 + 2,7 +164,0 — Gesamtpartei
1987 - 31,6 + 29 +24,3 + 0,07 + 59,7 — | Bundesverband
+ 87,2 +24,7 +26,0 +11,6 +107,0 Landesverbidnde
+ 55,6 +27,6 +50,3 +11,7 +166,7 — | Gesamtpartei
1988 - 319 + 2,7 +23,2 + 44 + 61,0 —_ Bundesverband
+ 91,2 +28,1 +28,6 +14,6 +117,0 Landesverbédnde
+ 59,3 +30,8 +51,8 +19,0 +178,0 — | Gesamtpartei
1989 - 42,5 - 0,2 +25,6 + 8,4 + 61,0 —_ Bundesverband
+ 73,3 +34,5 +29,6 +12,1 + 99,5 Landesverbdande
+ 30,8 +34,3 +55,2 +20,5 +160,5 — | Gesamtpartei
1990 - 7.7 -21 +27,19) +27,1 + 68,6 +1 227,1 Bundesverband
+ 89,0 +22,6 +28,8 +18,6 + 93,8 + 50,5 Landesverbédnde
+ 81,3 +20,5 +55,9 +45,7 +162,4 +1277,6 Gesamtpartei
1991 + 91,8 +24,6 +52,9 +77,3 +248,2

1) Die CSU hat einen Landesverband und untergliedert sich in Bezirksverbéande.
2} Die Vermogenswerte der PDS sind unter Treuhandschaft gestellt. Die Werte beim Bundesverband setzen sich zusammen aus
358,7 Mio. DM beim Parteivorstand 865,6 Mio. DM ,Organisationseigener Betrieb Fundament” und 2,7 Mio. DM , Institut fir
Geschichte der Arbeiterbewegung und Bildungsstétte Schoneiche/Fichtenau”.
3) Diese Zahl beinhaltet auch das Vermdgen der Bundesgeschaftsstelle Berlin.

Quelle: BT-Drucksache 12/3113, S. 36; Rechenschaftsberichte fiir 1991; eigene Berechnungen.
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Tabelle 16

Zu- und Abnahme des Reinvermdgens bei der Gesamtpartei im gesamten Bundesgebiet

im Vergleich zum jeweiligen Vorjahr

(Fir das Rechnungsjahr 1990 unter Einbeziehung der westlichen und 6stlichen Parteigliederungen)

in Mio. DM (%-Satz in Klammern)

Jahr CDhU CSuU GRUNE F.D.P. SPD
1985 ........ -63 (- 59| +52 (+268) | + 6,7 (+24,2)| + 1,8 (+200,0)|] +25,0 (+17,1)
1986 ........ -295 (- 266)| +18 (+ 73)| +28 (+82)] +00 (+ 00 - 72 (- 42
1987 ........ -14,7 (- 20,9 + 1,2 (+ 45)| +13,3 (+359) | + 9,0 (+333,3)| + 2,7 (+ 1,6)
1988 ........ +37 (+ 67| +32 (+11,6)| + 15 (+ 30| + 23 (+ 62,4)] +11,.3 (+ 6,8)
1989 ........ -28,5 (- 481)| +35 (+11,4)| +34 (+ 66)| +15 (+ 79| -1725 ( 98)
1990 ........ +50,5 (+164,0)| -13,8 (-40,2)| + 0,7 (+ 1,3)| +252 (+123,0)] + 1,9 ( 11)
1991 ........ +10,5 + 41 - 30 +31,6 +98,4
Quellen: BT-Drucksache 12/3113, S. 37; Rechenschaftsberichte fiir 1991; eigene Berechnungen.
Tabelle 17
Innerparteiliche Verteilung der Parteieneinnahmen von 1988 bis 1990
1. Gesamteinnahmen
(in %)

Jahr/Ebene CDU CSuU GRUNE F.D.P. SPD
1988
Bund ............... 27 57,2 23,5 33,1 24,4
Lander .............. 26,1 7.3 34,6 31,1 19,8
Kommunen .......... 46,9 35,5 41,9 35,8 55,8
1989
Bund ............... 28,8 57,5 36,8 39,1 32,8
Liander .............. 23,3 8,6 30,5 24 16
Kommunen .......... 47,9 33,9 32,7 36,9 51,2
1990
Bund ............... 41,2 53,2 29,1 48,9 36,9
Lander .............. 25 7.1 33,8 24,5 21,1
Kommunen .......... 33,8 39,7 37,1 26,6 42
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Tabelle 18
2. Mitgliedsbeitrige
(in %)
Jahr/Ebene CDhU CSu GRUNE F.D.P. SPD
1988
Bund ............... 12,1 30,5 24,3 9,4 16,1
Lander .............. 20,9 13,0 23,6 37,3 12,4
Kommunen .......... 67,0 56,5 51,9 53,2 71,5
1989
Bund ............... 12 28,3 214 8,8 15,7
Lidnder .............. 22,4 13,3 21,4 351 13,3
Kommunen .......... 65,6 58,4 571 55,9 71
1990
Bund ............... 14,5 25,0 11,6 7.5 15,3
Léander .............. 22,7 12,7 23,8 314 14,8
Kommunen .......... 62,8 62,2 64,6 61,0 69,9
Tabelle 19
3. Spenden
(in %)
Jahr/Ebene CDhU CSuU GRUNE F.D.P. SPD
1988
Bund ............... 9,8 44,6 2 15,7 55
Liander .............. - 234 6,5 26 31 ‘ 8,6
Kommunen .......... 66,7 48,9 72 53,3 85,9
1989
Bund ............... 12,8 36,1 10,1 12,9 2,7
Lander .............. 15,5 13,2 12 27,3 4,8
Kommunen .......... 71,7 50,7 77.9 59,8 90,5
1990
Bund ............... 21,2 23,5 7,6 20,1 5
Lénder .............. 15,9 10,9 12,7 24,6 6,9
Kommunen .......... 62,9 65,6 79,7 55,3 88,1
Tabelle 20
4. Direkte staatliche Zuwendungen
(Wahlkampfkostenerstattung und Chancenausgleich in %)
Jahr/Ebene CDhU CSuU GRUNE F.D.P. SPD PDS
1988
Bund .................. 63,8 100 67,6 74,6 55,8 )
Ldnder ................. 36,2 —_ 32,3 25,4 44,2
1989
Bund .................. 74,2 100 88,5 86,0 77,7
Lénder ................. 25,8 — 11,5 14,0 22,3
1990
Bund .................. 70,8 100 73,6 78,9 70,4 81,3
Lander ................. 29,2 — 26,4 21,1 29,6 18,7

Anmerkung: Eine Aufgliederung lieB der Rechenschaftsbericht 1990 der PDS nur fiir die direkten staatlichen Zuwendungen zu.
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Tabelle 21

Die Berechnung der .absoluten Obergrenze” nach dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts

vom 9. April 19921)
Uberarbeitete Fassung vom 9. Februar 1993

Jahrlicher

1989 1990 1991 1992 Summe Mittelwert?) %
1. Chancenausgleich . | 23385212,07| 24293943,74] 23321162,60]| 29365859,76|100366178,17| 25091544,54} 10,91
2. Bundestagswahl?) . 349809592,40 349809592,40{ 87452398,10| 38,02
3. Europawahl?) 228865895,00 228865895,00| 45773179,00| 19,90
4. Landtagswahlen
(insgesamt) ....... 300610876,56| 71682929,64| 31,17
100,00
4.1 Saarland......... 4213770,00 4213770,00 842754,00| 0,37
4.2 Nordrhein-
Westfalen8) ...... 65180020,00 65180020,00{ 13036004,00] 5,67
4.3 Niedersachsen . ... 28563 065,00 28563065,00] 7140766,25| 3,10
44 Bayem .......... 42916390,00 42916390,00} 10729097,50| 4,66
4.5 Brandenburg4).... 9777015,00 9777015,00| 2444153,75| 1,06
4.6 Mecklenburg-
Vorpommern4) .... 7155100,00 7155100,00| 1788775,00| 0,78
4.7 Sachsend) ........ 18546 050,00 18546050,00| 4636512,50| 2,02
4.8 Sachsen-Anhalt4) . 11174 970,00 11174970,00| 2793742,50] 1,21
4.9 Thiiringen4) ...... 10051975,00 10051975,00f 2512993,75| 1,09
410 Berlin ........... 12622765,00 12622,765,00} 3155691,25| 1,37
4.11 Hessen%)......... 21031391,00 21031391,00f 5257847,75| 2,29
4.12 Rheinland-Pfalz6) . 14341285,56 14341285,56| 3585321,39] 1,56
4.13 Hamburg ........ 6280735,00 6280735,00] 1570183,75| 0,68
4.14 Bremen .......... 2596680,00 2596680,00 649170,00| 0,28
4.15 Baden-
Wiirttemberg . . ... 35702955,00{ 35702955,00f 8925738,75| 3,88
4.16 Schleswig-Holstein 10456710,00 10456710,00| 2614177,50| 1,14
31,17
5. Absolute
Obergrenze ...... 979652 542,13 |230000051,28 100,00

Quelle: Deutscher Bundestag
Stand: 9. Februar 1993

Anmerkungen:
1) Urteil Seite34ff.:

+Es handelt sich um diejenigen Zuwendungen, welche die Parteien einerseits in den Jahren 1989 bis 1992 aus dem Chancenausgleich,
andererseits in der Form der Erstattung von Wahlkampfkosten fiir die Bundestagswahl 1990 — einschlieBlich des Sockelbetrages gemas § 18
Abs. 6, § 39 Abs. 2 PartG, den der Gesetzgeber anstelle einer Anhebung der Wahtkampfkostenpauschale eingefiihrt hat— sowie far die jeweils
letzten Wahlen zu den Landtagen und fiir die Wahlen zum Europaischen Parlament im Jahr 1989 tatsachlich erhalten haben. Dabei ist die
Wahlkampfkostenerstattung in diesen Jahren entsprechend der Dauer der jeweiligen Wahlperiode anteilig zuzurechnen. Der sich aus diesen
Zuwendungen als Mittelwert fiir ein Jahr ergebende Betrag bildet das Gesamtvolumen staatlicher Mittel, die — unter der genannten
Voraussetzung gleichbleibender Verhéltnisse — den Parteien auBerstenfalls von Bund und Léndern insgesamt zugewendet werden diirfen
(-absolute Obergrenze*). Soweit in den Landern Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen, Sachsen-Anhalt und Thiringen die
Wahlkampfkostenerstattung bei den letzten Landtagswahlen hinter den im Gibrigen Bundesgebiet tiblichen Betrag von fiinf Deutsche Mark je
Wahlberechtigten zuriickgeblieben ist, kann fiir die Festlegung der absoluten Obergrenze von diesem iiblichen Betrag ausgegangen

werden.*

2) Von der gesamten Wahlkampfkostenerstattung (WKKE) muBte diejenige der REP in Hohe von 11627 643,94 DM in Abzug gebracht werden,
die die REP gemaB § 18 Abs. 7 Satz 2 PartG tatsichlich nicht erhalten haben, sowie ein Betrag in Hohe von 80740 DM, den ein Einzelbewerber
nach § 18 Abs.4 PartG erhalten hat.

3) Die Wahl fand vor der Einigung Deutschlands statt, so daB die WKKE auf der Grundlage der damaligen Zahl der Wahiberechtigten des , alten*
Bundesgebietes zu errechnen war.

4) Fiktive Berechnung der WKKE auf der Grundlage von 5 DM je Wahlberechtigten.

5) WKKE unter Abzug derjenigen der REP in Héhe von 359364,00 DM, die die REP gema8 § 18 Abs. 7 Satz2 PartG tatséchlich nicht erhalten

haben.

6) WKKE unter Abzug derjenigen der REP in Hohe von 303039,44 DM, die die REP gemaB § 18 Abs.7 Satz2 PartG tatsachlich nicht erhalten

haben.

7) Der jahrliche Mittelwert errechnet sich aus der Summe der Wahlkampfkostenerstattungen geteilt durch die Dauer der jeweiligen
Legislaturperiode. Diese betrug in der Mehrzahl 4 Jahre. Eine Sjahrige Legislaturperiode war fiir den betreffenden Zeitraum bei der
Europawahl sowie bei den Landtagswahlen in Nordrhein-Westfalen und im Saarland zugrunde zu legen.

8) Unter Zugrundelegung einer Wahlkampfkostenpauschale von 5,00 DM je Wahlberechtigten. Die vom nordrhein-westfalischen Landtag
zuriickgeforderten Sockelbetrdge sind von der urspriinglichen Summe von 73001622,40 DM abgezogen worden.
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Tabelle 22
Zahlungen an die Fraktionen des Deutschen Bundestages aus Bundesmitteln
(in Millionen DM)
Jahr Jahr
1950 0.3 ( 0,3) 1972 19,5 (19,5)
1951 03 ( 0,3) 1973 22,6 (22,6)
1952 0.3 ( 0,3) 1974 26,3 (26,3)
1953 0,3 ( 0,4) 1975 29,3 (29,3)
1954 0.7 ( 0.7) 1976 30,5 (30,6)
1955 1,0 (09 1977 35,0 (35,0)
1956 1,0 ( 1,0) 1978 38,6 (38,5)
1957 1.4 (1,3 1979 41,6 (41,5)
1958 14 ( 1,4) 1980 44,6 (44,6)
1959 1,8 (1,8 1981 47,0 (46,0)
1960 1,8 (1,4) 1982 48,4 (48,2)
1961 2,0 (1,9 1983 50,9 (53,6)
1962 2,0 ( 2,0) 1984 56,6 (56,5)
1963 2,5 ( 2,4) 1985 56,6 (58.1)
1964 2,7 (2,7 1986 60,4 (60,4)
1965 31 (3.1) 1987 62,7 (62,7)
1966 34 ( 3.4) 1988 74,0 (73.9)
1967 4,3 ( 4.3) 1989 77,7 (77.7)
1968 4,9 ( 4,9 1990 89,6 (89,2)
1969 53 ( 5.3) 1991 104,21
1970 11,1 (11,1) 1992 109,0
1971 17,4 (18,9) 1993 99,0

1) Uberproportionale Steigerung bedingt durch die Zunahme der Abgeordneten von 518 auf 656.
Quelle: Haushaltsplane (in Klammermmn: Haushaltsrechnungen) des Bundes (Einzelplan 02 Deutscher Bundestag, Tit. 684 01).
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Tabelle 23

Zahlungen an die Fraktionen des
Bayerischen Landtags

(in Millionen DM)
Jahr
1966 0.6 (0,6)
1967 1,0 (1,0)
1968 1,0 —
1969 1,0 —
1970 1,0 (1,0)
1971 1,5 (1,5)
1972 1,5 1,5)
1973 1,6 (1.6)
1974 1,6 (2.5)
1975 2,6 (2,6)
1976 2.7 (2,6)
1977 2,9 (2,9)
1978 3.0 (3.2)
1979 53 (5.3)
1980 53 (5.3)
1981 53 (5.3)
1982 53 (5.3)
1983 53 (5.:3)
1984 5,9 (5.9)
1985 6,2 (6,1)
1986 6,4 (6,4)
1987 9,2 (9,2)
1988 9,5 (9,3)
1989 9,6 (9,5)
1990 9,8
1991 12,6
1992 13,2

Quelle: Haushaltspldne (in Klammern Ist-Zahlen) des Frei-
staates Bayern (Einzelplan 01 Landtag, Titel 684 01).
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Tabelle 24

Staatsfinanzierung der parteinahen Stiftungen aus dem Bundeshaushalt 1965—1982

Friedrich-Nau- (Friedrich-Ebert- | Hanns-Seidel- | Konrad-Ade- |[Stiftungsverband Gesamt

Jahr mann-Stiftung Stiftung Stiftung nauer-Stiftung Regenbogen
Mio. DM

1970 12,2 32,8 1,6 27,7 74,3
1971 11,7 44,6 1,7 36,0 94,0
1972 15,4 52,3 24 38,4 108,9
1973 15,9 50,4 3.2 41,2 110,7
1974 22,7 71,1 4,7 49,0 147,5
1975 239 71,9 6,2 58,6 160,6
1976 25,7 66,4 6,1 56,2 154,4
1977 294 78,1 9,7 65,1 182,3
1978 33,7 90,2 13,8 73,5 211,2
1979 40,2 104,5 16,6 84,6 245,9
1980 44,0 115,0 23,6 89,3 2709
1981 49,0 118,5 31,9 105,7 305,1
1982 50,0 120,8 374 109,1 3173
1983 51,4 122,4 42,5 114,9 331,2
1984 53,6 124,8 46,6 118,0 343,2
1985 56,4 139,7 58,2 1273 381,6
1986 65,0 136,5 60,9 136,1 398,5
1987 67,4 152,1 70,1 150,3 4399
1988 73,3 166,6 76,7 159,9 476,5
1989 80,3 172,6 80,7 163,8 4,8 502,2
1990 87,5 196,0 89,6 177,0 12,7 562,9
1991 98,2 201,3 95,5 204,6 17,4 617,0
1992 103,3 220,0 102,8 2175 25,8 669,4

1970—1985: Bundestagsdrucksache 10/5281 (1970—1985: Ist-Zahlen)

1985—1989: Angaben des Bundesministers der Finanzen in einem Schreiben vom 24. Juli 1990 (1986—1989 = Istbetrdge)

1990—1992: Angaben des Bundesministers der Finanzen in einem Schreiben vom 30. Dezember 1992 (1990—1991 = Istbetrdge,
1992 = Sollbetrdge).

~Kleinspenden“-Aufkommen

(in Millionen DM)

Tabelle 25

1989 1990 1991 1992 Summe | -Kieinspenden®-Aufkom-
CDU .............. 42,8 72,4 38,6 38,6 192,4 1154 (=60 v.H)
CSU ....ovvvien 17,8 35,7 14,7 14,7 82,9 41,5 (=50 v.H)
SPD .......ovvvnn. 25,6 37,1 23,2 23,2 109,1 76,4 (=70 v.H)
FDP. ............. 15,0 23,0 13,1 13,1 64,2 38,5 (=60 v.H)
GRUNE............ 12,2 10,5 7.7 7,7 38,1 22,9 (=60 v.H)
Summe ............ 113,4 178,7 97,3 97,3 486,7 294,7

Anmerkungen: 1. Einzelbetrdge sind der Tabelle 7 entnommen.
2. Der Ansatz fiir ,Kleinspenden* ist geschétzt auf der Grundlage der Angaben der CDU (vgl. Tabelle 8), der CSU
(Tabelle 9) und der SPD (Tabelle 10) zur Aufteilung ihres Spendenaufkommens.
3. Die durch vier geteilte Summe des ,Kleinspenden“-Anteils ergibt einen jahrlichen Mittelwert fiir die Jahre
1989 bis 1992 in Hohe von 73,7 Millionen DM. )
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Schaubild 1
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